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Premessa 
L’utilizzo di gas naturale in sostituzione di olio combustibile, gasolio e 
carbone, grazie anche alle maggiori efficienze raggiungibili, consente una 
riduzione significativa di gas-serra a parità di produzione di energia termica 
ed elettrica per gli usi finali. 
La diversificazione delle fonti di approvvigionamento, attraverso la 
fornitura di gas naturale, sotto raffreddato e liquefatto, tramite navi gasiere e 
terminali di rigassificazione, può equilibrare il potere contrattuale tra 
esportatori e importatori, anche se è la domanda energetica complessiva
Il nostro Paese, per scelta politica e per una sostanziale limitata 
capacità di innovazione del mondo industriale, ha una quota attuale di 
produzione di energia da fonti rinnovabili poco significativa nonostante gli 
investimenti, i contributi e le agevolazioni fiscali che dovrebbero incentivare 
opportunamente ad esempio, l’utilizzo dell’energia solare che rappresenta una 
peculiarità del nostro territorio. 
 a 
determinare il prezzo di mercato, legata alla disponibilità di fonti tradizionali 
ed energetiche alternative oltre che al delicato gioco degli equilibri politici, 
degli interessi nazionali, dei conflitti locali.  
Devono essere attuate velocemente le scelte strategiche e 
programmatiche che permettano di guardare al futuro, caratterizzato da una 
già quantificata scarsità di fonti fossili, con sufficienti margini di 
prevedibilità e di sostenibilità dello sviluppo, gli obiettivi da raggiungere 
entro il 2015 per il fabbisogno energetico nazionale dovrebbero essere 
quantificati nel 25% da fonti di energie rinnovabili, il 25% di energie da fonte 
nucleare e il rimanente 50% da fonti energetiche tradizionali. 
In attesa di potenziare la produzione di energia da fonti rinnovabili, 
come il solare, sarà scelta obbligata la costruzione di infrastrutture 
energetiche tradizionali, tra cui la necessità di dotarsi di alcuni terminali di 
rigassificazione con progetti attentamente valutati sia per la logistica che per 
la dislocazione, la riduzione degli impatti ambientali (non dimentichiamo la 
vocazione turistica del nostro paese), la massimizzazione delle ricadute per 
l’area interessata in termini di indotto e occupazione. Infatti, 
Benché l’Italia sia tra i Paesi meglio posizionati per ricevere gas via 
tubo, la realizzazione di nuovi terminali di rigassificazione consentirebbe di 
potenziare la capacità di ricezione del sistema, incrementandone la 
flessibilità, con il risultato non solo di diversificare le fonti di 
la flessibilità, 
offerta dal Gas Naturale Liquefatto, rappresenta un fattore di successo non 
solo per la diversificazione delle fonti, ma anche per la maggiore possibilità di 
modulare gli approvvigionamenti. 
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approvvigionamento, ma anche di favorire la concorrenza, agevolando 
l’ingresso nel mercato di nuovi operatori e riducendo la possibilità di “colli di 
bottiglia” dal lato dell’offerta. 
La tecnologia del GNL consente ai Paesi non collegabili per motivi 
logistici ai mercati di consumo tramite i tradizionali gasdotti, di esportare la 
materia prima che altrimenti rimarrebbe non sfruttabile. La tecnologia di 
liquefazione ha permesso uno sviluppo accelerato dell’utilizzo del gas a livello 
globale: già oggi il GNL rappresenta circa il 25% degli scambi internazionali 
di gas. In Italia, invece, il GNL rappresenta oggi solo il 10% del gas 
importato, ma è destinato a giocare un ruolo crescente, diversificando le fonti 
tradizionali di importazione e quindi aumentando la sicurezza e la 
competitività degli approvvigionamenti. 
Il Gas Naturale è indispensabile al mondo moderno, in quantità sempre 
maggiori e la sua produzione, il suo trasporto, lo stoccaggio e la sua 
distribuzione non possono che essere effettuate in condizioni di sicurezza 
crescente ed a costi tendenzialmente moderati. 
Il mercato del gas naturale è forse quello che presenta maggiori complessità e 
profili particolarmente sensibili dal punto di vista ambientale, tecnologico ed 
economico. Queste complessità si traducono nell’esigenza di contemperare 
varie esigenze, tutte meritevoli di tutela ed attenzione, ed il quadro 
normativo che ne risulta pone non pochi problemi interpretativi ed 
applicativi agli operatori. 
La localizzazione, la costruzione e l’esercizio di un grande impianto di 
rigassificazione può portare vantaggi o disagi alla popolazione residente o non 
residente nell’area che ospiterà il rigassificatore. I vari profili connessi alla 
sua realizzazione si sono progressivamente fatti spazio nella legislazione di 
settore fino a rispecchiarsi, in vario modo, in vere e proprie fasi del 
procedimento autorizzativo. 
L’accettabilità sociale dei terminali di rigassificazione da parte delle 
comunità locali è uno dei fattori condizionanti la realizzazione di 
infrastrutture diventate una delle priorità dell’agenda politica italiana. 
La capacità di comprendere e interagire con le dinamiche di conflitto 
ambientale che si sviluppano intorno ai progetti di realizzazione di 
infrastrutture energetiche da parte dei diversi attori coinvolti, è un fattore 
cruciale che appare ancora fortemente sottovalutato. Tale capacità chiama in 
causa il rapporto delle imprese con il territorio in cui operano e, in questa 
prospettiva, l’uso che viene fatto degli strumenti di informazione e 
partecipazione che sono presenti nei procedimenti autorizzativi. La 
sottovalutazione circa il ruolo di questi strumenti è sicuramente uno degli 
elementi che hanno reso particolarmente critico l’andamento dei processi 
autorizzativi dei terminali di rigassificazione. Il corretto ed efficace uso di 
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questi strumenti, che coinvolge gli attori pubblici con ruoli determinanti nei 
processi decisionali, le imprese proponenti e il pubblico interessato dovrebbe 
essere una preoccupazione prioritaria sia della pubblica amministrazione che 
delle imprese. 
Bisogna provare a cambiare mentalità ed atteggiamento verso nuove 
iniziative, nuovi progetti, nuove tecnologie e nuove idee. E’ necessario 
superare la c.d. sindrome di NIMBY (acronimo inglese per Not In My Back 
Yard, lett. “Non nel mio cortile”)1
Sarà questa la sfida da affrontare in futuro: aggregare il consenso per opere 
come i Rigassificatori. Opere che non sono rinviabili nel quadro della 
razionalizzazione dell’uso delle fonti energetiche intesa come risparmio e 
riduzione progressivi della dipendenza nazionale da paesi terzi. 
 e l’atteggiamento che si riscontra nelle 
proteste contro opere di interesse pubblico che hanno, o si teme possano 
avere, effetti negativi sui siti in cui verranno realizzate, come ad esempio 
grandi opere pubbliche. L’atteggiamento consiste nel riconoscere come 
necessari, o comunque possibili, gli oggetti del contendere ma, 
contemporaneamente, nel non volerli nel proprio territorio a causa delle 
eventuali controindicazioni sull’ambiente locale. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                 
1. Salvatore Cardillo, direttore legale Gruppo Enel S.p.a.-Lezione tenuta al Corso di Perfezionamento in 
Diritto dell’Energia, Università Luiss Guido Carli il 13.03.2009. 
 7 
CAPITOLO 1 
 
L’ASPETTO TECNOLOGICO: definizione e Tipologie 
 
1.1. Cos’è  il GNL  e definizione  di Rigassificatore 
1.2. Tipologie tecniche e strutturali dei Rigassificatori 
1.2.1. Rigassificatore Onshore 
1.2.2. Rigassificatore Offshore G.B.S. 
1.2.3. Rigassificatore Offshore F.S.R.U. 
1.3. I costi per lo sviluppo del giacimento, liquefazione e rigassificazione 
1.4. Le controversie 
1.5. I rischi 
 
1.1. Cos’è il GNL e definizione di Rigassificatore 
 
Nel campo delle energie tradizionali di origine fossile il Gas rappresenta 
indubbiamente uno dei settori storici di maggior interesse economico e 
strategico. L’obiettivo di ridurre le emissioni di CO2
In questo contesto la presenza dei rigassificatori rappresenta una valida 
alternativa alla rete tradizionale di metanizzazione che partendo dai 
principali paesi produttori (Russia, Africa Nord-occidentale) permette 
tramite gasdotti di alimentare con una certa continuità, ma non senza 
problemi, il nostro paese e parte della Comunità Europea. 
 in atmosfera secondo le 
indicazioni del protocollo di Kyoto, coinvolge anche i produttori, 
trasformatori e distributori della rete Gas. Infatti, solo ottimizzando i costi di 
estrazione, trasferimento, ammodernamento dei gasdotti e della rete di 
distribuzione capillare che arriva fino alle nostre case, contatori compresi, si 
potrà procedere efficacemente e nel breve termine a eliminare la concorrenza 
delle altre fonti energetiche tradizionali di origine fossile con caratteristiche di 
maggior inquinamento. 
Il gas naturale è un combustibile fossile di origine organica, costituito 
in massima parte da metano (CH4), la più piccola e leggera fra le molecole 
degli idrocarburi (Fig.1); 
Fig. 1 
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può anche contenere idrocarburi gassosi più pesanti come l’etano (CH3CH3), 
il propano (CH3CH2CH3) e il butano (CH3CH2CH2CH3). Completano la 
composizione altri gas (come il pentano - C5H12) e in piccole quantità di 
solfuro di idrogeno (H2S) e mercurio (Hg). 
 
Le riserve accertate sono distribuite in limitate aree geografiche, in 
particolare nei Paesi Europei e Asiatici ex URSS (per oltre il 38%) e nei Paesi 
mediorientali (per oltre il 30%). 
Le caratteristiche energetiche del Gas Naturale dipendono dalla sua 
capacità di combustione. Con un metro cubo di gas naturale di tipo 
commerciale, si dovrebbe produrre circa 38 MJ (10,6 kWh). 
In natura si trova in giacimenti sotterranei o sottomarini, spesso 
associato al petrolio.  
 
La sua estrazione richiede, pertanto, un’attività di perforazione, 
effettuata con speciali trivelle in grado di scendere in profondità a volte 
davvero rilevanti2
 
.  
 
 
 
Fig. 2 
 
Dai luoghi di produzione, che sono per lo più molto lontani da quelli di 
consumo, il gas naturale viaggia per mezzo di metanodotti, cioè attraverso un 
sistema controllato di condutture fisse che possono estendersi per migliaia di 
chilometri. 
                                                 
2. Fino a 5.500 m .-  Giacimento di Malossa Milano – Fig. 2.  
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Il Gas Naturale Liquefatto è indicato come GNL e rappresenta una 
delle fonti energetiche più importanti, condividendo insieme ai prodotti 
petroliferi varie possibilità di impiego. È largamente adoperato, infatti, come 
combustibile per la generazione di energia elettrica, ma anche direttamente 
per il riscaldamento di ambienti e come carburante nell’autotrazione. 
 
Il GNL non va confuso con il comune GPL (Gas di Petroli Liquefatti), 
infatti, in caso di rilascio accidentale: 
• il GNL, che è più leggero dell’aria, si disperde rapidamente nell’atmosfera, 
senza alcun rischio di migrazione di sostanze infiammabili; 
• il GPL, che è più pesante dell’aria, rimane al suolo, ed è a elevato rischio di 
esplosione e/o d’incendio. 
L’attuale composizione media del GNL italiano risulta composto dal 
99,5% di metano + lo 0,1% di etano e lo 0,4% di azoto. 
Il metano è inodore, incolore e insapore, quindi per essere distribuito nelle reti 
domestiche deve essere "odorizzato" mediante un processo di lambimento di 
un liquido dal caratteristico "odore di gas" - si tratta del Tetraidiotriofene 
(THT 99%) o di una miscela di Mercaptani (TBM 75%).  
Questo procedimento si rende indispensabile in modo da rendere 
avvertibile la presenza di gas nell'ambiente e diminuirne la pericolosità per i 
normali utilizzatori. 
La tecnica di liquefazione del gas naturale, trasporto dello stesso per 
via nave e rigassificazione a destinazione trova la sua prima applicazione 
commerciale nel 19593, quando la prima nave metaniera “The Methane 
Pioneer”, trasportò un carico di GNL (Gas Naturale Liquido) da Lake 
Charles, Louisiana, a Canvey Island, nel Regno Unito, dimostrando così la 
fattibilità tecnica e commerciale del trasporto del GNL su grandi distanze. Ad 
oggi, nel mondo, sono attivi 57 impianti di rigassificazione, 253 navi 
metaniere4
                                                 
3. Il primo impianto di liquefazione fu costruito da East Ohio Gas in Cleveland, Ohio, nel 1941, ma solo allo 
scopo di stoccare il gas liquefatto. 
 e 20 impianti di liquefazione localizzati in 13 paesi, 
prevalentemente in Indonesia, nel Medio Oriente (Qatar), in Nigeria e nei 
Caraibi. Al contrario del Giappone e in misura minore degli Stati Uniti, in 
Europa questo modello di trasporto del gas naturale ha sempre avuto un 
ruolo secondario rispetto al trasporto via gasdotto, vista la contiguità 
territoriale con i giacimenti dell’ex-Unione Sovietica e la ridotta distanza da 
coprirsi con condotte sottomarine per quanto riguarda i giacimenti 
nordafricani. Sono infatti attivi 25 impianti di rigassificazione in Giappone, 6 
negli Stati Uniti e Spagna, 4 in Corea del Sud, 3 in  Francia, 2 in Italia, nel 
4. Fonte: Maritime Business Strategies, LLC, Florida. 
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Regno Unito e in Turchia, 1 a Puerto Rico, nella Repubblica Dominicana, in 
Belgio, in Grecia, in India, in Portogallo e in Taiwan. 
La filiera del GNL consiste di tre fasi distinte (fig.3): 
 
1) La liquefazione, che avviene in appositi impianti siti nei paesi formalmente 
esportatori (non necessariamente nei paesi produttori, in quanto il gas può 
essere estratto in un paese e trasportato all’impianto di liquefazione sito in un 
altro paese tramite gasdotto); 
 
2) Il trasporto marittimo per mezzo delle navi metaniere; 
 
3) La rigassificazione, che avviene in appositi terminali nel paese di 
destinazione dove il GNL viene riportato allo stato gassoso. 
 
 
 
 
Fig.3 
 
Nella fase di liquefazione il gas naturale viene raffreddato ad una 
temperatura di circa -160 °C a pressione ambiente, trasformandosi in un 
liquido trasparente ed incolore. Il processo depura il gas naturale: la miscela 
risultante contiene principalmente metano e piccole quantità di idrocarburi 
ed azoto. Tale liquido ha un volume di circa 600 volte inferiore rispetto al gas 
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originario; è questa riduzione in volume che giustifica il suo trasporto via 
nave. 
Quanto al trasporto, il gas liquefatto viene trasportato in speciali 
serbatoi, dove viene mantenuto freddo regolando la pressione dei serbatoi in 
modo tale che la temperatura risulti costante al punto di ebollizione (-160 C°). 
L’evaporazione del gas in un ambiente mantenuto a pressione costante fa sì 
che il gas non possa superare tale temperatura e mantiene quindi il gas freddo 
e liquido. 
Il gas vaporizzato che viene rimosso dai serbatoi per mantenere 
pressione e temperatura costanti viene detto boiling off gas e viene almeno 
parzialmente riutilizzato come combustibile per la propulsione della nave5
Le navi metaniere si distinguono dal punto di vista tecnologico sia in 
base alle diverse tipologie di serbatoi del GNL, sia in base alle differenti 
soluzioni adottate per la propulsione. I serbatoi possono essere a doppia 
membrana, a membrane prismatiche o sferici. I serbatoi dei primi due tipi, 
essendo solidali al resto della nave, possono comportare problemi di stabilità 
ed omogeneità del carico, sollecitazioni alla struttura della nave e di 
conseguenza richiedono limiti di carico
, 
oppure ri-liquefatto, come accennato più avanti. 
6
L’elasticità di questo materiale e la forma sferica garantiscono una 
pressione più uniforme al suo interno, limitando così i problemi di stabilità ed 
omogeneità del carico. Questa soluzione non prevede limitazioni di carico. 
. I serbatoi sferici invece non sono 
solidali allo scafo, e sono costruiti in alluminio. 
Quanto alla propulsione, i principali sistemi sono le turbine a vapore (in 
genere alimentati a nafta), le turbine a gas e i sistemi diesel-elettrici. Le prime 
rappresentano il sistema di propulsione più tradizionale, affidabile ma anche 
meno evoluto tecnicamente. Le turbine a gas hanno invece il pregio di 
limitare l’ingombro ed il peso degli impianti propulsivi. I sistemi diesel–
elettrici sono caratterizzati da elevata silenziosità e flessibilità, elevata 
efficienza termica ed ambientale, maggiore capacità di carico. Benché tutte e 
tre possano riutilizzare il gas trasportato come combustibile per la 
propulsione7
La convenienza di questa soluzione è andata aumentando in tempi 
recenti e verrà largamente applicata nelle navi ordinate o in cantiere, 
, sulle nuovi navi a propulsione diesel elettrico è tecnicamente 
fattibile ed economicamente vantaggioso liquefare nuovamente il boiling off 
gas. 
                                                 
5. La parte non usata come combustibile viene in genere bruciata (flaring) per ridurre i rischi di incendio 
incontrollato ed il potenziale di gas serra delle emissioni. 
6. Questi problemi sono meno accentuati sulle navi con serbatoi prismatici. 
7.  Si veda la nota 4. 
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riducendo così le perdite di trasporto e contribuendo a ridurre le differenze di 
costo tra le varie rotte. 
La Figura 4 mostra schematicamente la struttura di un tipico impianto 
di rigassificazione onshore. Giunto a destinazione, il GNL viene immesso nei 
serbatoi di stoccaggio temporaneo dell’impianto di rigassificazione e poi 
inviato ai vaporizzatori tramite un impianto di compressione. La 
vaporizzazione viene di solito effettuata tramite l’uso dell’acqua di mare 
come vettore termico all’interno di scambiatori di calore (sistema open rack). 
Ulteriore capacità di rigassificazione può essere resa disponibile 
utilizzando il sistema a fiamma sommersa, costituito da una vasca riempita 
con acqua dolce contenente un fascio di tubi in cui circola il GNL da 
vaporizzare; l’acqua all’interno della vasca viene riscaldata e mantenuta a 
temperatura costante dai fumi caldi prodotti dalla combustione di una parte 
del gas evaporato. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Fig.4 Schema di un impianto di rigassificazione open rack. 
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1.2. Tipologie tecniche e strutturali dei Rigassificatori 
 
Vi è in Europa un fermento di iniziative per nuovi terminali GNL. 
Anche se la maggior parte degli impianti di liquefazione e rigassificazione fa 
riferimento a contratti di lungo periodo è probabile che in prospettiva si crei 
liquidità e flessibilità attraverso questo mercato. L’inventario delle iniziative 
esistenti porta a stimare al 2015 una capacità che potrebbe risultare da tre a 
quattro volte quella oggi disponibile, ma è anche evidente che i numeri in 
gioco sono molto aleatori sia perché i progetti sul tavolo possono essere 
ritirati in quanto duplicati di altri progetti esistenti nello stesso paese sia 
perché la velocità di sviluppo delle iniziative nei paesi vicini può far cadere le 
iniziative dei paesi più lenti nel processo decisionale. L’aleatorietà delle 
previsioni deriva inoltre dalle problematiche autorizzative e dalle condizioni 
di approvvigionamento e quindi dalle strozzature presenti nella filiera 
dell’offerta di GNL e del suo trasporto via nave. Vi è generale consenso che 
l’Italia è il paese con il maggior numero di iniziative sulla carta e questo si 
spiega anche con l’ipotesi che possa in Italia svilupparsi un hub europeo dove 
si scambi gas di diverse provenienze. Ma la pluralità di progetti in cantiere nel 
complesso dei paesi europei fa invece pensare che l’idea di un hub europeo 
principale localizzato in Italia non sia al momento molto probabile. L’Italia 
presenta i massimi margini di aleatorietà circa la possibilità di sviluppare 
effettivamente l’offerta e l’assenza di un vero mercato europeo del gas fa 
propendere verso l’ipotesi al momento di una pluralità di luoghi che 
competeranno tra loro anche attraverso la loro capacità di sviluppare servizi 
di flessibilità. 
Attualmente esistono tre tipologie di impianti di rigassificazione: 
Onshore, Offshore GBS (Gravity Based Structure) e Offshore FSRU 
(Floating Storage Regassification Unit). 
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1.2.1. Rigassificatore Onshore 
É la tecnologia più diffusa e collaudata perché la prima ad essere 
sviluppata. Consiste nel realizzare in prossimità del mare (in genere 
all'interno o in prossimità di una grossa area portuale) dei silos destinati ad 
accogliere il gas riportato allo stato aeriforme. Tali silos, costruiti per lo più 
con una struttura metallica a forma cilindrica, sono poi collegati attraverso 
opportune condotte ad un pontile di attracco a cui ormeggia la nave 
metaniera che trasporta il gas in forma liquida. 
In Italia, è presente un solo  impianto di rigassificazione Onshore. 
Costruito intorno agli anni '70 dall'allora Esso a Panigaglia, località del Golfo 
della Spezia nel territorio del Comune di Porto Venere, il Rigassificatore di 
Panigaglia è un impianto per la ricezione di gas naturale liquefatto (GNL) e 
la rigassificazione.  Attualmente è di proprietà della GNL Italia, una società 
costituita per ricevere, detenere e gestire le attività svolte da Snam Rete Gas 
relative alla rigassificazione di gas naturale liquefatto (foto, 1,2,3 e 4). 
 
 
 
 
 
 
 
Foto n. 1: Veduta dell'impianto 
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Il Rigassificatore è costituito: 
- da un pontile di attracco delle navi metaniere (foto n. 2):  
 
 
 
Foto n. 2: Pontile d'attracco 
 
- da due serbatoi in cui viene stoccato il gas (foto 3 e 4): 
 
 
 
 
 
Foto n.3: Il serbatoio verso il mare 
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Foto n.4: Il serbatoio verso il monte 
 
- dai dispositivi che permettono di realizzare tale trasformazione. 
L’impianto ha una capacità di rigassificazione di 2 GSm³/anno (Giga 
Standard Metro Cubo). 
Lo stabilimento di rigassificazione di Panigaglia è costituito dalle 
seguenti sezioni: 
Ricezione: è costituita dall'area di attracco delle navi metaniere (capacità di 
carico che varia da 25000 fino a 65000/70000 m³), dai bracci di scarico e dalla 
linea di trasferimento ai serbatoi costituita da una condotta che percorre un 
pontile di circa 500 m;  
Stoccaggio: si tratta di due serbatoi cilindrici verticali, ognuno con una 
capacità di circa 50.000 m³, in cui il gas viene mantenuto ad una temperatura 
di circa –160°C e ad una pressione poco superiore a quella atmosferica (foto 
nn. 3 e 4);  
Rigassificazione: si ottiene mediante vaporizzatori a fiamma sommersa;  
Recupero vapori: con dei compressori vengono convogliati i vapori prodotti 
nei serbatoi, ad una colonna per la condensazione dei vapori stessi;  
Correzione del gas finale: viene fatta per mantenere le qualità standard del 
gas immesso nella rete di trasporto e quindi per garantire l’intercambiabilità 
del GNL rigassificato con gli altri gas naturali trasportati nel metanodotto;  
Sistemi ausiliari: si tratta di attività di supporto al processo principale come 
la sottostazione elettrica, il sistema antincendio, i sistemi per lo smaltimento 
del calore e la stazione di misura della qualità e quantità del gas immesso in 
rete;  
Sistemi di sicurezza: sistemi per l’acquisizione, elaborazione e regolazione dei 
parametri di processo, e la supervisione dell’impianto e sistema di 
automazione e blocco ovvero per la messa in sicurezza automatica 
dell’impianto in caso di emergenza. 
 17 
 
1.2.2. Rigassificatore Offshore GBS (Gravity Based Structure) 
Questa tecnologia è la più innovativa ed il primo terminale al mondo di 
questo tipo è quello progettato da Aker Kværner per conto della società 
Adriatic LNG al largo di Rovigo, presso Porto Viro. Il rigassificatore consiste 
in una struttura di cemento armato in cui sono alloggiati due serbatoi in 
acciaio. La struttura viene trasportata dal cantiere dove è costruita 
(semplicemente trainata sfruttando la spinta di archimede dato che è in grado 
di galleggiare, foto, 1, 2 e 3) sul luogo dove deve essere posizionata e viene 
affondata, cioè fatta adagiare sul fondo utilizzando una opportuna zavorra. 
La struttura costituisce così una vera e propria isoletta artificiale a cui 
le navi metaniere possono attraccare e scaricare il gas. L'impianto che riporta 
il gas allo stato aeriforme è alloggiato sulla stessa struttura, assieme agli 
impianti ausiliari e agli alloggiamenti del personale di bordo. Un gasdotto 
sottomarino permette di collegare il rigassificatore alla costa e di far arrivare 
il gas alla rete sulla terraferma. 
 
 
 
Foto n.1 
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Il terminale ha una capacità di rigassificazione di 8 miliardi di metri 
cubi di gas l'anno, pari al 10% del fabbisogno nazionale di gas e a circa il 10% 
della capacità di rigassificazione installata in Europa. 
 
Da questo nuovo impianto è arrivato un forte contributo per la 
copertura del deficit di produzione di gas in Italia, in un mercato in cui la 
domanda attesa è in crescita ad un tasso annuo del 2% circa per il periodo 
2008-2013. Il progetto è stato avviato dalla società Edison, leader nel settore, 
e detiene attualmente una quota del 10% in Terminale GNL Adriatico Srl, la 
società che ha realizzato l'impianto, e si è assicurata il diritto di utilizzo 
dell'80% della capacità di rigassificazione del terminale, pari a 6,4 miliardi di 
metri cubi di gas all'anno, in base all'accordo di vendita di GNL con Ras 
Laffan LNG II (una joint venture tra Qatar Petroleum ed ExxonMobil). Il 
restante 20% sarà a disposizione del mercato secondo le procedure fissate 
dall'Autorità per l'Energia Elettrica e il Gas. Gli altri soci in Terminale GNL 
Adriatico Srl sono la Qatar Terminal Limited e la ExxonMobil Italiana Gas, 
entrambi con una partecipazione del 45%. 
La realizzazione dell’impianto è stata fondamentale per tutto il Paese. 
L'Italia dipende per buona parte della propria produzione elettrica dal gas, 
una risorsa che fino ad oggi è stata importata prevalentemente dalla Russia, 
dal Mare del Nord, dalla Libia e dall'Algeria. Grazie a questa infrastruttura e 
ai contratti di fornitura ad essa associati, la società  Edison ha aperto una 
nuova via del gas, importando GNL da un Paese sino a oggi non collegato con 
l'Italia e contribuendo in tal modo alla sicurezza del sistema energetico 
nazionale e alla diversificazione delle fonti di approvvigionamento.
 
 Questo 
terminale di rigassificazione è un esempio di eccellenza tecnologica, il primo 
impianto offshore al mondo in cemento armato in grado di ricevere, stoccare 
e rigassificare il GNL. Esso rappresenta, dopo molti anni, la prima nuova via 
di importazione del gas che consentirà all’Italia di guardare con più serenità 
al suo futuro energetico. 
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Foto n. 2 
 
 
Il rigassificatore è stato trainato via mare da 4 rimorchiatori coprendo 
le 1.700 miglia nautiche che dividono Algeciras dall'Adriatico con un viaggio 
di circa 22 giorni. Dopo aver raggiunto l'area di mare prescelta, a circa 15 
chilometri dalla costa veneta, il terminale è stato posizionato stabilmente sul 
fondo marino a circa 28 metri di profondità. In seguito, è stato installato il 
sistema di ormeggio delle navi metaniere e collegato al metanodotto (già 
posato) che porterà il gas naturale sulla terraferma. 
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Foto n. 3 
 
 
L’impianto, consente di aumentare del 200% la capacità di 
rigassificazione dell’Italia e copre il 10% del fabbisogno nazionale di gas. Esso 
contribuisce quindi in maniera determinante a incrementare la sicurezza 
energetica del Paese, nonché la competitività sul mercato italiano del gas 
naturale. 
 
La struttura portante in cemento armato (GBS – Gravity Based 
Structure), del peso di oltre 300.000 tonnellate, è lunga 180 metri, larga 88 e 
alta 47, misure equivalenti a due campi da calcio per l’altezza di un edificio di 
dieci piani. All’interno sono collocati due serbatoi di stoccaggio del GNL da 
125.000 metri cubi ciascuno, mentre sulla sommità sono installati l’impianto 
di rigassificazione e gli impianti ausiliari, come il modulo per la generazione 
dell'energia elettrica con le turbine a gas, nonché una piattaforma per 
elicotteri e un modulo alloggi. 
Le strutture per l'ormeggio e lo scarico del GNL sono progettate e 
testate per accogliere in sicurezza navi metaniere di diversa stazza, anche in 
caso di condizioni meteomarine severe. 
La struttura è collegata alla rete nazionale dei gasdotti da due 
metanodotti. Il primo, del diametro di 76 cm e realizzato da Terminale GNL 
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Adriatico, attraversa 15 Km di mare, 10 Km di Delta del Po e 15 Km di 
entroterra, per giungere alla cabina di misura a Cavarzere (Ve). Il secondo, 
realizzato da Edison, del diametro di 90 cm e lunghezza di 84 Km, trasporta il 
gas da Cavarzere al nodo della rete nazionale di distribuzione nazionale, 
vicino a Minerbio (Bo).  
 
Il rigassificatore e le strutture connesse sono state realizzate nel rispetto 
dei più elevati standard internazionali di rispetto dell’ambiente e della 
sicurezza. Il progetto ha ottenuto parere favorevole in 4 diverse Valutazioni 
di Impatto Ambientale. In accordo con le autorità italiane, sono state 
adottate oltre 100 misure specifiche per elevare il grado di compatibilità 
ambientale dell’intero progetto. Il gas liquefatto da RasGas II proviene dal 
“Giant North Field Reservoir”, il più grande giacimento al mondo 
esclusivamente di gas, che, con i suoi 25.500 miliardi di metri cubi di riserve 
certe, fa del Qatar il terzo Paese al mondo per riserve di gas. La fornitura di 
gas a Edison contribuisce alla crescita delle esportazioni di GNL del Qatar, 
che già da quest’anno diventerà il primo Paese nelle classifiche internazionali 
degli esportatori di gas naturale liquefatto. In particolare, la produzione di 
GNL da parte di RasGas è stata avviata nel 1999 con i primi due Treni, per 
complessivi 6,6 milioni di tonnellate all’anno, mentre nel 2004 è stato 
inaugurato il Treno 3, dalla capacità di 4,6 milioni di tonnellate all’anno, nel 
2005 il Treno 4, della stessa capacità del Treno 3 e nel 2007 il Treno 5, con 
una capacità di 4,7 milioni di tonnellate di GNL all’anno, pari a circa 6,4 
miliardi di metri cubi di gas all’anno. E’ previsto che due ulteriori treni da 7,8 
milioni di tonnellate all’anno ciascuno, i più grandi al mondo, diventino 
operativi entro quest’anno.  
Allo stato liquido, il GNL viene trasportato da apposite navi 
metaniere, che utilizzano come combustibile parte del gas stoccato nei 
serbatoi. Il Qatar dispone oggi di 18 navi metaniere, destinate a diventare 70 
nel 2012. In particolare, cinque navi sono recentemente entrate in esercizio e 
sono destinate ad effettuare la rotta Doha-Mare Adriatico: il terminale sarà 
infatti servito due volte alla settimana dalle metaniere provenienti da Ras 
Laffan. 
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1.2.3. Offshore FSRU (Floating Storage Regassification Unit) 
A differenza della precedente,  questa tecnologia non prevede la 
realizzazione di una struttura portante di cemento armato in cui alloggiare i 
serbatoi per contenere il gas, ma utilizza una nave metaniera 
opportunamente adattata che viene ancorata in modo permanente, in un 
punto della costa e che funziona da serbatoio galleggiante a cui attraccano le 
metaniere per scaricare il gas liquefatto che poi viene riportato allo stato 
aeriforme nella stessa nave. Un gasdotto collega la nave alla terraferma 
consentendo di immettere il gas nella rete gas.  
 
Le tecnologie appena specificate sono diverse ed hanno sicuramente per 
questo pregi e difetti che le distinguono. 
La prima, di cui l’impianto di Panigaglia è sicuramente la più 
economica ma ovviamente richiede l'impegno di una certa superficie di 
un'area portuale o comunque di terraferma. Di solito questo tipo di impianti 
sono stati realizzati in grosse aree portuali (il caso del Giappone o della 
Spagna) oppure in complessi petroliferi o chimici costieri (il caso della 
Francia) non mancano però, tuttavia, il caso di impianti costruiti su zone 
della costa in cui si è dovuto costruire il pontile di attracco partendo dal nulla 
(di nuovo la Spagna). 
Le due tecnologie offshore offrono sicuramente più versatilità perché 
vengono realizzate in mare aperto e quindi risultano adeguate a situazioni in 
cui le coste sono densamente abitate e non esistono grossi porti. Per contro, 
sono assai più costose e richiedono tempi di progettazione e di realizzazione 
più lunghi. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 23 
1.3. I costi per lo sviluppo del giacimento, liquefazione e 
rigassificazione.  
 
I costi8 da investire in tutta le filiera del GNL si posso suddividere: 
sviluppo del giacimento 25-35%; impianto di liquefazione 30-35%; trasporto 
20-25%; terminale di rigassificazione 10-15%. I costi dell’intera filiera sono 
passati da circa 700 $ per tonnellata di GNL dei primi anni ’90 agli attuali 
500 $ per tonnellata di GNL; si prevede che il trend di riduzione di tali costi 
prosegua, arrivando a metà dei livelli degli anni ‘90 nel 20309
Questo è fino ad ora dipeso dal fatto che le navi erano spesso dedicate ad 
una particolare rotta e quindi con caratteristiche specifiche legate alla rotta 
stessa, ma anche al problema del boilingoff gas, la cui frazione persa è 
correlata positivamente alla distanza percorsa. Il Medio Oriente, oltre a 
beneficiare di un’ampia disponibilità di riserve, appare particolarmente 
favorito sotto l’aspetto della localizzazione. In ogni caso, pur aumentando 
con la distanza i costi di trasporto del GNL diventano nettamente inferiori ai 
costi di trasporto via gasdotto a partire da circa 4800 km (3000 miglia) per le 
condotte di maggior diametro.  
. Ciò che 
contribuirà maggiormente a tale diminuzione sarà la riduzione dei costi per la 
fase estrattiva. In effetti negli ultimi mesi si è registrato un aumento dei costi 
di costruzione degli impianti di liquefazione, che sembra rispondere ad una 
logica di temporaneo eccesso di domanda; il trend di lungo periodo sembra 
essere dominato dagli effetti benefici dei miglioramenti tecnologici. Per la fase 
di rigassificazione i costi medi attualmente si aggirano sui 70 milioni di dollari 
per Gmc di GNL/anno, cioè più di mezzo miliardo di dollari per un impianto 
da 8 Gmc/ anno. Si noti che i costi di trasporto per il GNL crescono 
all’aumentare della distanza tra l’impianto di liquefazione e la destinazione 
finale, anche se non così velocemente come nel caso dei gasdotti, e 
costituiscono una frazione non trascurabile del costo totale. Il 
posizionamento dei paesi di produzione rispetto ai mercati finali è quindi 
cruciale. 
Un recente studio della DG Competition della Commissione Europea10
                                                 
8. In realtà i costi di investimento sono molto dipendenti dalla localizzazione degli impianti lungo l’ intera 
 
sottolinea che, per progetti intorno ai 10 Gmc all’anno (cioè per i volumi 
tipicamente trattati da un singolo impianto di rigassificazione), la 
convenienza del GNL si manifesta effettivamente a partire dai 3000 km in 
caso di terreno pianeggiante, e da qualche centinaio di chilometri in meno in 
filiera e  dalle tecnologie adottate. 
9. Fonte:IEA (International Energy Agency). 
10. DG Competition, Report on Energy Sector Inquiry SEC (2006) 1724, 10 gennaio 2007.  
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caso di terreno montagnoso. In caso di progetti in cui l’esportatore intenda 
avvalersi di un numero consistente di impianti GNL (cioè a partire da 40 Gmc 
all’anno), il metanodotto resta sempre l’alternativa più economica a 
condizione che non debba attraversare tratti di mare. Su queste 
considerazioni tecniche possono comunque fare premio i vantaggi del GNL in 
termini di flessibilità e di riduzione dei rischi geopolitici. 
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1.4. Le controversie 
 
Il problema dei rigassificatori non è un problema locale, poiché 
dovrebbe essere inquadrato nelle scelte strategiche che interessano in primo 
luogo il piano energetico nazionale (PEN). Tale piano, di fatto, è obsoleto e 
non aggiornato, e nello stesso manca di  una visione strategica degli 
investimenti e delle diverse forme di approvvigionamento del paese 
(combustibili fossili, idroelettrico, geotermico, eolico, solare e da ultimo 
nucleare previsto nel programma dell’attuale governo). In merito al 
fabbisogno di approvvigionamento di gas metano, difatti, non esiste un piano 
che preveda il numero necessario di rigassificatori ed una corretta 
pianificazione sull’ubicazione degli stessi. Oggi la pianificazione è fatta dalle 
società private e lo Stato è soggetto passivo che deve solo esprimersi sulla 
compatibilità ambientale di detti impianti, senza un intesa tra i vari ministeri 
(Ambiente, Sviluppo Economico, Economia, Lavori Pubblici, Rapporti 
Comunitari ecc), denotando, perciò, un deficit di coordinamento. 
In Friuli Venezia Giulia
In base al Decreto Legislativo 3 aprile 2006, n. 152, i progetti devono 
essere sottoposti a Valutazione Ambientale Strategica e a Valutazione 
d'Impatto Ambientale, rientrando gli impianti nell'applicazione del 
combinato disposto degli articoli 6 e 7 del citato decreto.  
, esiste un Piano Energetico Regionale (PER) 
che è stato approvato con Decreto del Presidente della Regione 21 maggio 
2007, n. 0137/Pres. (Legge regionale 30/2002, art. 6). In tale piano non sono 
evidenziate le scelte pianificatorie sulla costruzione in Regione di impianti di 
rigassificazione e non si fa riferimento specifico alla costruzione di impianti di 
rigassificazione, che sembra lasciata a "scenari di offerta spontanea" come 
definiti dal piano. La Regione FVG, al fine di favorire la diversificazione delle 
fonti energetiche, ha inserito nel Piano Territoriale Regionale (PTR) la 
possibilità di insediare impianti di rigassificazione all'interno delle zone 
industriali programmatiche regionali e negli ambiti portuali. Detti impianti 
non sono previsti dal PER pur non essendo esclusi dal PTR. 
In particolare: 
 
 l'art. 25 prevede che la competenza sui progetti di opere ed interventi 
sottoposti ad autorizzazione statale e per quelli aventi impatto ambientale 
interregionale o internazionale, spetta al Ministro dell'ambiente e della 
tutela del territorio, di concerto con il Ministro per i beni e le attività 
culturali;  
 l'art. 26 prevede altresì che il committente o proponente l'opera o 
l'intervento deve inoltrare all'autorità competente apposita domanda 
allegando il progetto, lo studio di impatto ambientale e la sintesi non 
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tecnica. Copia integrale della domanda di cui al comma 1 e dei relativi 
allegati deve essere trasmessa alle regioni, alle province ed ai comuni 
interessati e, nel caso di aree naturali protette, anche ai relativi enti di 
gestione, che devono esprimere il loro parere entro sessanta giorni dal 
ricevimento della domanda. Decorso tale termine l'autorità competente 
rende il giudizio di compatibilità ambientale anche in assenza dei predetti 
pareri. 
 
Il progetto relativo alla costruzione di un impianto di rigassificazione, 
sito nel Vallone di Muggia, progetto presentato dalla multinazionale “Gas 
Natural”. Su di esso si sono espressi i seguenti enti: 
Un caso concreto in Friuli Venezia Giulia 
 
a. Parere Ministero per i Beni e le Attività Culturali - Soprintendenza prot. 
n01020/15.0 di data 25.02.2005; 
b. Conferenza del 19.10.2005 convocata dalla Pianificazione Regionale, 
Energia, Mobilità e Infrastrutture di Trasporto delle Regione Friuli 
Venezia Giulia. Enti invitati presenti: Ministero dell'Ambiente - Servizio 
VIA (Valutazione Impatto Ambientale), Ministero delle Infrastrutture e 
Trasporti –Capitaneria di Porto, Agenzia delle Dogane, Ministero 
dell'Interno Vigili del Fuoco, Autorità Portuale di Trieste, EZIT, Comune 
di Trieste, Provincia di Trieste. Enti invitati  assenti: Ministero delle 
attività produttive, Ministero dei beni culturali - Soprintendenza, 
Ministero della Salute. (Comune di Muggia non invitato); 
c.  Delibera del Consiglio Comunale di Muggia n° 31 di data 26 maggio 2006 e 
n. 2 di data 18 gennaio 2007; 
d. Delibera del Consiglio Comunale di San Dorligo della Valle di data 17  
gennaio 2007; 
e.  Delibera del Consiglio Comunale di Trieste di data 18.01.2007; 
f. Delibera della Giunta Regionale del Friuli Venezia Giulia n. 01996 di data 
25.08.2006. 
 
Dai pareri e delibere sopra riportati, si evidenziano la positività o 
negatività al progetto di cui sintetizzo alcune motivazioni: 
a. Parere negativo espresso dal  Ministero per i Beni e le attività culturali – 
Soprintendenza prot. n. 01020/15.0 di data 25.02.2005, con le seguenti  
motivazioni: degrado paesaggistico, modifiche linee di costa ed anche alla 
sola costruzione del pontile di attracco delle navi metaniere, illogico 
sovrapporre ulteriore degrado al degrado esistente; 
b. Conferenza del 19.10.2005 - Segnalazione del sindaco di Trieste 
sull'opportunità di invitare alle successive riunioni anche il Sindaco di 
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Muggia. Potrà essere ammesso ma senza diritto di voto. La società 
proponente illustra il progetto. Il Ministero dell'Ambiente fa presente che 
è propedeutica a qualsiasi attività l'approvazione del piano di bonifica 
delle aree interessate, che la società non ha presentato formale istanza di 
VIA al Ministero, precisa inoltre che la VIA dovrà essere eseguita sia per le 
parti a mare che a terra, compreso il gasdotto di collegamento alla rete 
nazionale. Dovrà essere inoltre richiesta una variante al Piano Regolatore 
Portuale, previo assenso del Ministero LL.PP.; 
c.  Le deliberazioni del Comune di Muggia - nn. 31 e 1 datate rispettivamente  
26 maggio 2006 e 18 gennaio 2007 - hanno bocciato il progetto onshore di 
rigassificazione GNL "Gas Natural Intemational SDG" per motivazioni 
legate a fattori di sicurezza, ambientali, socio economici e a carenze 
progettuali. La seconda delle due delibere aggiunge la mancanza di tempo 
necessario per esaminare un così complessa e copiosa documentazione. Per 
gli stessi motivi le deliberazioni del Consiglio Comunale di Muggia n. 30 di 
data 26 maggio 2006 e n. 2 di data 18 gennaio 2007 hanno espresso un 
parere non favorevole al terminale offshore di rigassificazione; 
d. La delibera del Comune di San Dorligo della Valle ha espresso in data 17 
gennaio 2007, all'unanimità parere non favorevole sulla compatibilità 
ambientale del progetto del rigassificatore della Gas Natural di Zaule. Tra 
i motivi del "no" vi sono il cambiamento nel progetto che indica in un 
condotta sottomarina fino a Grado il sistema del trasporto del gas, il 
perdurare dei timori sulla sicurezza, ma anche la mancanza di tempo per 
un approfondimento puntuale della documentazione presentata; 
e. Delibera del Consiglio Comunale di Trieste di data 18.01.2007 in merito alla 
pronuncia di compatibilità ambientale del progetto – con cui è stato 
espresso parere negativo con le seguenti motivazioni: progetto carente 
della "prospettazione del rapporto tra costi preventivati e benefici stimati" 
(analisi costi-benefici); 
f. Delibera della Giunta Regionale del Friuli Venezia Giulia n. 01996 datata 
25.08.2006 in merito alla Valutazione d'Impatto Ambientale - non si 
esprime parere perche' di non competenza regionale ma si evidenziano al 
ministero tutta una serie di carenze documentali e progettuali chiedendo 
integrazioni. Le principali carenze del progetto della Società Gas Natural 
in esame, riportate nella relazione istruttoria del Servizio Valutazione 
Impatto Ambientale della Regione riguardano i seguenti punti:  
Quadro programmatico: effetti sul versante dell'offerta e dei consumi di 
gas e quindi sulla contemporanea presenza di altri impianti, sul 
sottoutilizzo di detti impianti, effetti sul traffico marittimo, ragioni della 
scelta del sito rispetto ad altre soluzioni, connessioni delle attività di 
programmazione con sito inquinato, compatibilità con il piano regolatore 
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di Trieste e del Porto, ricaduta sulle attività di pesca, sul turismo e sulla 
nautica da diporto. 
Quadro progettuale: ragioni della scelta sotto il profilo dell'impatto 
ambientale, analisi dei costi benefici, numero degli occupati nella fase di 
esercizio, attività economiche esistenti (turismo, pesca, traffici marittimi) 
per l'intero ciclo di vita dell'impianto proposto.  
Quadro ambientale
Oltre a quanto fin qui descritto, ci sono altri aspetti che danno 
origine a controversie sia di natura propriamente energetica, sia di tipo 
economico che brevemente così tratteggio: 
: In generale: attività correlate alla bonifica del sito 
inquinato a mare e a terra afferente alla realizzazione dell'impianto; Suolo 
e sottosuolo: posizionamento dei cantieri, impatti causati dalla 
realizzazione del terminal, provenienze e destinazione dei materiali di 
risulta (scavi, dragaggi), provvedimenti ed azioni di mitigazione 
dell'impatto ambientale; Ambiente marino e costiero: descrizione e 
distribuzione popolazioni ittiche, dati meteomarini del golfo (venti, 
correnti, geometria della costa, batimetrie, moto ondoso, ecc.), descrizione 
situazione ex-ante impianto, definizione modello di dispersione scarichi 
acque clorate, effetti diretti ed indiretti attività a medio-lungo periodo, 
alternative alla clorazione dell' acqua, impatti sull'ecosistema marino dei 
dragaggi, impatti sull'ecosistema dovuto alla movimentazione delle 
gasiere; Atmosfera: dati meteoclimatici, studi approfonditi, descrizione 
relativa situazione ex-ante, emissioni in atmosfera, ecc.; Rumore: 
valutazione dell'impatto del rumore, studi ad hoc ai fini della valutazione 
del progetto, descrizione relativa situazione ex-ante, analisi dei rumori 
provocati dai cantieri e dal successivo esercizio dell'impianto; Paesaggio: 
simulazioni visive dell'intero impianto di giorno e di notte, soluzioni 
mitigatrici; Aspetti relativi alla sicurezza: impatti derivanti dai possibili 
rischi (tecnologici, di funzionamento nelle fasi di esercizio e manutenzione, 
atti terroristici, ecc.), anche in correlazione con gli altri impianti esistenti, 
quantificazione in particolare del rischio derivante dalla collisione delle 
metaniere con altre navi, indicazione dei sistemi di controllo del traffico 
marittimo. 
 sotto il profilo dei costi energetici la liquefazione del gas metano ( che a 
pressione atmosferica avviene a - 160 °C ) e il mantenimento di tale 
livello termico nelle navi gasiere per la durata media di un viaggio 
marittimo costa energeticamente circa il 20 per cento dell’energia 
contenuta nel combustibile trasportato;  
 sotto l’aspetto eminentemente economico già oggi si rileva che le centrali 
di liquefazione del gas metano cominciano ad essere insufficienti per 
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sostenere la sensibile crescita della domanda che è sotto i nostri occhi. Se 
aggiungiamo poi che gli assetti geopolitici dei Paesi produttori di gas 
non fanno ben sperare, è facile prevedere che prima o poi il mercato del 
gas naturale liquefatto si conformerà a quello del gas trasportato con i 
metanodotti con le conseguenze che quotidianamente sperimentiamo. 
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1.5. I rischi 
 
Per avere un quadro chiaro dei rischi di un impianto di 
rigassificazione è opportuno, prima di tutto,  esaminare le tre direttive 
“Seveso” sugli incidenti industriali rilevanti.  
La “Seveso 1”
Con la 
 , cioè la direttiva europea CEE/82/501, recepita in 
Italia con il D.P.R. 17 maggio 1988, n. 175, ha imposto il censimento degli 
stabilimenti a rischio, con l'identificazione delle sostanze pericolose. Tra le 
tipologie degli stabilimenti che svolgono "attività a rischio di incidente 
rilevante" sono compresi i rigassificatori. Successivamente, con la legge 
137/97 (articolo 1, comma 1) è stato introdotto l'obbligo per i sindaci di 
informare preventivamente la popolazione sulle misure di sicurezza da 
adottare in caso di incidente.  
"Seveso 2"
• per ogni stabilimento a rischio di incidente rilevante la redazione di un 
piano di prevenzione e di un piano di emergenza;  
 (direttiva europea 96/82/CE recepita con il decreto 
legislativo 334 del 1999) gli obblighi per le attività a rischio di incidente 
rilevante sono diventati ancora più stringenti imponendo:  
• la cooperazione tra i gestori per limitare l'effetto domino (ossia le possibili 
"reazioni a catena" fra impianti vicini a rischio di incidente rilevante);  
• il controllo dell'urbanizzazione attorno ai siti a rischio;  
• l'informazione degli abitanti delle zone limitrofe;  
• la costituzione di un'autorità preposta all'ispezione dei siti a rischio. 
Infine, con la “Seveso 3”
Le tre direttive “Seveso” impongono dunque precisi obblighi da 
rispettare al fine di prevenire ogni rischio possibile per la costruzione di un 
impianto di rigassificazione. Tali rischi sono stati ampiamente studiati ed 
ipotizzati da numerosi addetti ai lavori nel mondo. 
, direttiva europea 2003/105/CE sugli incidenti 
rilevanti e recepita con il Dlgs 238 del 21 settembre 2005, viene ad 
aggiungersi l’obbligo di consultare la popolazione interessata per una più 
efficace redazione dei piani di emergenza e l’introduzione di misure per la 
salvaguardia di eventuali vie di trasporto presenti nell’area circostante lo 
stabilimento.  
Fra i tanti studi internazionali registriamo quello autorevole condotto 
nel 2003 dalla Commissione Energia della California. Lo studio ci informa 
che, nel caso di rottura dei contenitori di metano liquefatto di un impianto 
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medio di rigassificazione, si sprigionerebbe una nube di gas per un raggio di 
25 km. Indubbiamente, è un dato preoccupante, ma va subito detto che le 
norme costruttive e di esercizio di un impianto di rigassificazione sono 
rigidissime. Il che vuol dire che tali impianti hanno un elevato grado di 
sicurezza. Ma come l’esperienza insegna non esiste un rischio nullo. Si tratta, 
come sempre, di calcolarlo con la massima precisione possibile e di prendere le 
necessarie precauzioni per salvaguardare l’incolumità delle popolazioni 
vicine.  
Esistono altri studi condotti dal dipartimento dell’energia del 
governo degli Stati Uniti d’America. Si tratta del Rapporto Sandia 2006 
sugli sversamenti in acqua di gas naturale liquefatto.  
Il rapporto è intitolato “Review of the Independent Risk assessment of the 
Proposed Cabrillo Liquefied Natural Gas Deepwater Port Project” (esame della 
valutazione del rischio relativo al progetto proposto dalla società “Cabrillo 
Liquefied Natural Gas Deepwater Port”). Nel 2004 la Sandia aveva elaborato 
il rapporto: “Guidance on Risk Alalysis and Safety Implications of a Large 
Liquefied Natural Gas (LNG) Spill over Water” (Guida all’analisi del rischio 
e implicazioni sulla sicurezza riguardo un grande sversamento di gas naturale 
liquefatto sull’acqua).  
Il rapporto “Cabrillo Port LNG Deepwater Port Independent Risk 
Assessment – Revision 1 (Cabrillo Port IRA) aveva invece provveduto alla 
valutazione del rischio derivato da un ipotetico rigassificatore galleggiante 
offshore FSRU (Floating Storage and Regasification Unit), assai simile a 
quello di Rovigo, collocato a 22 km a largo di Oxnard, California, e dotato di 
tre cisterne di tecnologia Moss dalla capacità complessiva di 270.000 metri 
cubi. Nel marzo 2005 la Guardia Costiera degli Stati Uniti ha richiesto ai 
Laboratori Nazionali Sandia un nuovo rapporto tecnico e una valutazione 
della correttezza e della completezza dei modelli, delle ipotesi e della 
valutazione del rischio presentati nel Cabrillo Port IRA. La finalità della 
valutazione tecnica, da parte della Sandia, del “Cabrillo Port IRA” era quella 
di aiutare la Guardia costiera nello stimare e valutate correttamente i pericoli 
derivanti da un possibile sversamento di gas naturale liquefatto (GNL) 
durante il trasferimento, lo stoccaccio e le operazioni di rigassificazione. I 
risultati di questa analisi del rapporto Sandia 2006, come è scritto nella 
premessa del rapporto, aumentano la comprensione sui possibili pericoli e 
conseguenze per le persone. Pur non essendo possibile riassumere in poche 
righe quanto riferito dal rapporto, notiamo quanto segue.  
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Secondo il rapporto Sandia (pag. 24), con riferimento al FRSU, con una 
perdita di 200 mila metri cubi da due serbatoi di GNL, con un vento di due 
metri al secondo (caso peggiore considerato), la nube infiammabile di vapore 
si può estendere fino a 11 km, a partire dall’unità di stoccaggio e 
rigassificazione.  
Osserviamo che lo scenario prospettato dal rapporto Sandia del 2006 è 
peggiore di quello del precedente rapporto Sandia 2004, che prefigurava una 
nube di estensione di circa 2 miglia. Queste discordanze tra i due rapporti si 
possono spiegare per il fatto che c’è attualmente una mancanza di dati 
sperimentali utilizzabili in modelli di simulazione. Lo stesso Sandia 2004 
afferma che “le dinamiche e la dispersione di un grande sversamento, e i 
conseguenti rischi, non sono completamente compresi”.  
Il rapporto Sandia 2006 nelle conclusioni (pagina 32) afferma che 
può risultare molto complicato e difficile valutare i pericoli derivanti da un 
grande sversamento sull’acqua di GNL (“Both the threat and hazard 
analyses can be very difficult an complicated”). Conclude che le stime fatte 
sono ragionevoli e accettabili alla luce delle attuali conoscenze riguardo i 
grandi sversamenti in acqua di GNL (“the hazards identification and 
distances estimated in the final results are reasonable and acceptable 
relative to the current understanding of large LNG spills over water”).  
Da non sottovalutare, altresì, sono le analisi dei rischi connessi alle 
singole operazioni di project financing11
I principali rischi che devono essere valutati, e conseguentemente 
mitigati, in un project financing sono rappresentati dal: 
 e l’individuazione delle opportune 
coperture degli stessi. Il tema ha una tale rilevanza, nell’ambito della finanza 
di progetto, che è stato individuato come l’essenza stessa del project financing. 
a) rischio Paese; 
b) rischio di mercato; 
c) rischio di fornitura; 
d) rischio di completamento; 
e) rischio di forza maggiore; 
f) rischio valutario. 
                                                 
11. Riccardo Pasetto, responsabile Business Unit Gas Supply and Logistics della EDISON – Lezione tenuta 
al Corso di Perfezionamento in Diritto dell’Energia, Università degli Studi LUISS Guido Carli – Roma, 
13 marzo 2009. 
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Il rischio Paese è connesso ai fenomeni di instabilità politica, economica 
e sociale del Paese nel quale il progetto è localizzato, ovvero alla possibilità 
che particolari interventi di regolamentazione o espropriazione possano 
compromettere la realizzazione dell’iniziativa. Tale rischio può essere coperto, 
o limitato, mediante contratti di assicurazione. 
Il rischio di mercato dipende dal grado di concorrenzialità del settore di 
mercato al quale appartengono i prodotti o i servizi derivanti dalla gestione 
del progetto, valutato in rapporto a prodotti alternativi o complementari. Il 
rischio di mercato può essere mitigato attraverso la conclusione di due 
tipologie di contratti di vendita a lungo termine, del tipo take and pay (TAP) 
e take or pay (TOP). 
Nel primo tipo di contratto, l’acquirente assume l’impegno di ritirare 
periodicamente il prodotto o il servizio nella misura in cui venga reso 
disponibile. L’obbligo di effettuare il pagamento, al prezzo prefissato, è 
condizionato all’effettiva disponibilità del prodotto o del servizio nei termini 
concordati. 
In un contratto TOP, invece, l’acquirente si impegna 
incondizionatamente ad effettuare pagamenti periodici di ammontare 
predeterminato, quale corrispettivo per l’ottenimento di un prodotto o di un 
servizio. 
In questo caso, diversamente da quanto si verifica per i contratti TAP, 
l’obbligo di effettuare il pagamento è dovuto anche nell’ipotesi in cui il 
prodotto non sia reso disponibile o il servizio non sia fornito entro i termini 
pattuiti. 
Quando il contratto TOP ha per oggetto la fornitura di un servizio è di 
solito identificato con il termine Through-put. 
Il rischio di fornitura attiene all’accessibilità dei mercati di 
approvvigionamento delle materie prime o delle fonti energetiche (gas 
naturale, petrolio, carbone ecc.), da cui dipende la riuscita del progetto. 
Il rischio di fornitura può essere coperto mediante la sottoscrizione di 
contratti put or pay, che impegnano i fornitori alla consegna delle materie 
prime, indispensabili alla realizzazione ed alla gestione dell’opera, nelle 
quantità ed ai prezzi concordati. Nel caso la fornitura non possa essere 
effettuata, il fornitore è tenuto a rimborsare i costi addizionali sostenuti 
dall’acquirente per l’approvvigionamento delle materie presso altra fonte. 
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Il rischio di completamento è associato a possibili errori nelle 
progettazione, ad imprevisti dovuti alla non sufficiente affidabilità della 
tecnologia, ad eventuali ritardi nella consegna delle materie prime e ad eventi 
naturali, che possono determinare il mancato completamento dell’opera entro 
i termini concordati. Tali ritardi determinano un aumento dei costi ed un 
ritardo nella fase di produzione o di erogazione del servizio, con riflessi 
rilevanti sull’intera struttura finanziaria dell’iniziativa. Il rischio di 
completamento può essere coperto per mezzo di garanzie di completamento 
(completion guarantee). In questo caso, qualora l’opera non sia completata nei 
tempi convenuti ed i costi eccedano quelli programmati, gli appaltatori sono 
obbligati al pagamento di penali giornaliere, il cui ammontare corrisponde di 
norma ai maggiori oneri che derivano dal ritardato funzionamento del 
progetto. Analogamente, nel caso di non corretta esecuzione delle opere, gli 
appaltatori debbono coprire i maggiori costi necessari per riportare l’opera 
agli standard qualitativi concordati. La forma di copertura utilizzata nel caso 
specifico è rappresentata da garanzie del tipo performance bond, che 
prefigurano il pagamento delle somme previste da parte delle banche garanti 
in caso di mancato rispetto da parte dell’appaltatore delle obbligazioni 
contrattuali. 
Il rischio di forza maggiore è legato ad eventi non controllabili dalle 
parti (calamità naturali, disordini civili, guerre, scioperi, ecc.), che possono 
far ritardare l’ultimazione delle opere o aumentare i costi. Tale rischio può 
essere coperto in parte mediante assicurazione e in parte tramite la sua 
ripartizione tra i soggetti partecipanti all’iniziativa attraverso opportune 
obbligazioni contrattuali. 
Il rischio valutario, infine, sorge quando le fonti di finanziamento ed i 
flussi di cassa generati dal progetto non sono denominati nella stessa valuta. 
Il rischio valutario può essere coperto correlando i flussi di cassa generati dal 
progetto con la valuta nella quale è denominato l’indebitamento, attraverso 
l’utilizzo di tecniche basate sul mercato dei cambi a termine. 
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CAPITOLO 2 
 
L’ASPETTO ECONOMICO: Il Mercato del gas naturale in Italia 
 
2.1. La produzione e la domanda di gas naturale in Italia 
2.2. Le importazioni di gas 
2.3. Il trasporto del gas 
2.4. Lo Stoccaggio del gas 
2.5. Il mercato del GNL 
 
2.1. La produzione e la domanda di gas naturale in Italia 
 
Il gas naturale è diventato in questi anni la fonte di energia di 
riferimento in Italia. Il balzo dei consumi è stato molto elevato, con un tasso 
medio di crescita di oltre il 4%. Ancora oggi, nonostante la crisi e la 
sbandierata volontà di virare sul nucleare, esistono diversi progetti 
d'investimento che riguardano il metano. 
Nel nostro paese il monopolio legale sulla ricerca di idrocarburi è 
cessato nel 1996 ma la produzione di gas è rimasta concentrata in pochi 
operatori. Si pensi che il 95% della produzione totale è concentrata su 4 
operatori12. 
Gli operatori sono, per così dire, spaventati dal “time to market” e cioè 
dal tempo che passa dall’inizio dell’esplorazione dell’area, sulla quale si 
ritenga di trovare un buon giacimento, e l’inizio della produzione e cioè 
l’estrazione. Si pensi che, in seguito a lunghe ricerche, è stato dimostrato che 
nel nostro paese sono presenti riserve pari a 170 Gmc di gas naturale, delle 
quali ben 30 Gmc sono presenti offshore nell’alto Adriatico ed il cui sviluppo 
è praticamente fermo dal 1995 per motivi ambientali. 
 Nel 1994 è stato registrato l’apice della produzione in Italia con 
circa 20 Gmc. Oggi, purtroppo, siamo arrivati a produrre circa 6 Gmc e tale 
decremento è da imputare al lento, ma inesorabile, disinteresse ad investire in 
nuove ricerche, malgrado siano disponibili ingenti sussidi pubblici. Tale 
situazione può essere imputata ai complessi iter amministrativi che devono 
essere percorsi con tempi ed intoppi imprevedibili, nonostante sia stata 
liberalizzata l’attività di produzione già dal 2000 e soggetta solo ad 
autorizzazione da parte del Ministero dello Sviluppo Economico. 
Le cause che hanno determinato il costante incremento di consumo di 
Gas Naturale nel nostro paese sono: 
                                                 
12. Fonte Ref (Ricerche e consulenze per l’Economia e la Finanza) in: Il mercato del gas naturale in Italia tra 
leberalizzazione e regolazione – Milano 2007 
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1. le inferiori impurità naturali rispetto a quelle riscontrabili nelle altre fonti 
energetiche13
2. il rendimento termico mediamente superiore agli altri combustibili solidi e 
liquidi; 
. 
3. I minori problemi di manutenzione degli impianti e la maggiore comodità 
d’uso. 
 
Dopo quasi dieci anni di forte crescita, con una media annua di oltre il 
2,5%, dal 2007 i consumi di metano in Italia si sono stabilizzati e, a parte il 
calo del 2009 dovuto alla nota crisi economica mondiale, nel biennio 
precedente, abbiamo consumato circa 85 miliardi di metri cubi annui, 
attestandoci come terzo consumatore europeo.  
Scomponendo per settore, come evidenziato dalla tabella nr. 1, circa il 
40% della domanda è dovuto all’utilizzo di gas per la generazione di energia 
elettrica. Il 20% circa è essenzialmente dovuta al settore residenziale, dove 
politiche di incentivazione hanno favorito la metanizzazione della Penisola. 
La stabilizzazione dei consumi negli anni 2007 e 2008, invece, è 
spiegabile con la saturazione del settore domestico: ormai i comuni 
metanizzati sono più di 6.200 su un totale di 8.101. Inoltre, la variazione di 
questa domanda dipende esclusivamente da fattori meteo; mentre c’è da 
considerare il lento, ma inesorabile declino della domanda industriale, per la 
delocalizzazione delle imprese che producono energia.  
Tali fattori potrebbero costituire un limite strutturale a un ulteriore e 
significativo sviluppo del mercato nazionale. A ciò vanno aggiunti gli effetti 
della crisi economica sulle attività produttive: comporta oggi una riduzione 
della domanda e, per quanto congiunturale, potrebbe avere delle ripercussioni 
sui consumi dei prossimi anni. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                 
13. Nelle attività industriali e di generazione elettrica, poste eguali a 100 le emissioni di CO2 derivanti dalla 
combustione di Gas Naturale, quelle dell’olio combustibile sono pari a 135, mentre quelle del carbone a 
170. 
 37 
TOTALE CONSUMI PER SETTORI D’USO* 
MILIONI DI METRI CUBI 
 
2009 2008 2007 
Residenziale e Terziario 
 
31.801 30.178 28.179 
Industriale 
 
15.079 17.619 19.163 
Usi non energetici 
 
692 849 939 
Termoelettrico 28.215 33.905 34.239 
Agricoltura 173 190 191 
Autotrazione 734 670 591 
Consumi e Perdite 1.357 1.494 1.541 
TOTALE CONSUMI* 78.051 84.882 84.897 
* Al netto dei consumi di sistema    
Tab. 1 Fonte Ministero dello Sviluppo Economico 
 
Con la ripresa economica si prevede che il mercato nazionale sia 
caratterizzato da un ruolo del gas in continua crescita. Trend che si riscontra 
anche a livello europeo dove emerge che il gas naturale rappresenta 
attualmente la seconda fonte energetica più importante rispondendo al 25% 
dei primari bisogni di energia per crescere fino al 30% nel 2020, secondo le 
previsioni di Eurogas. 
 
Lo scenario di previsione della domanda di gas, secondo l’AIEE (Fig.1-
Associazione Italiana Economisti dell’Energia), è basato sulla sostanziale continuazione 
delle tendenze recenti del sistema economico ed energetico italiano. Esso si 
fonda su alcune ipotesi relative all’evoluzione demografica ed economica del 
Paese e alla dinamica dei diversi fattori che condizionano la domanda di 
questa fonte, quali, ad esempio, l’evoluzione strutturale del comparto 
produttivo, la crescita del settore elettrico, la composizione del parco elettrico 
e gli effetti delle azioni di risparmio. 
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Fig. 1- Fonte AIEE (Associazione Italiana Economist dell’Energia) 
 
Ciò che emerge è uno scenario di evoluzione della domanda di gas 
naturale che vede una crescita complessiva piuttosto marcata, a un ritmo 
medio annuo di circa il 2,5% dal 2004 al 2010, passando da una quota del 
33% ad una quota di oltre il 38% dei consumi complessivi di energia in Italia, 
in termini di fonti primarie. Crescita che prosegue a tassi del 2% fino al 2015 
e di poco inferiori al 2% fino al 2020. 
Elemento trainante della previsione di evoluzione della domanda di gas 
in Italia, secondo l’AIEE, sarà la crescita della domanda di energia elettrica, 
che caratterizzerà tutti i settori economici, soprattutto quello civile. 
Lo sviluppo del settore termoelettrico è in continua trasformazione e 
per i prossimi decenni tutto il sistema si affiderà a nuovissime tecnologie; due 
in particolare: quella dei cicli combinati a gas naturale e quella degli impianti 
a vapore e condensazione, specialmente con caldaie del tipo Ultra-Super-
Critico, alimentate da polverino di carbone. 
La struttura attuale del settore di generazione elettrica mostra, infatti, 
un quadro in cui la produzione elettrica da olio combustibile è in netto calo 
per questioni di convenienza economica, mentre la produzione elettrica da 
carbone e da altri combustibili di basso pregio è in crescita, ma con forti 
limitazioni per l’impatto ambientale, la scarsa accettabilità sociale ed il 
rischio industriale legato agli ingenti capitali richiesti. 
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La produzione idroelettrica, invece, è prossima al pieno sfruttamento 
del potenziale e non potrà certamente sostenere la crescita della domanda. 
Le altre fonti rinnovabili, anch’esse in netta crescita, giocano un ruolo 
importante ma ancora marginale a causa delle esigue quantità in gioco.  
 
Le trasformazioni che si stanno verificando nel settore termoelettrico 
portano a presentare due scenari di domanda del gas naturale per l’Italia: 
- uno scenario tendenziale, che si configura su un trend di sviluppo della 
domanda elettrica abbastanza conservativo (+2% annuo) e sulla base dei 
soli progetti di nuovi impianti “greenfield” e di riconversione di impianti 
esistenti già autorizzati; 
- uno scenario alternativo e cioè una crescita di domanda elettrica molto più 
sostenuta e un maggior impiego del gas nelle centrali termoelettriche, a 
seguito di un possibile blocco di riconversioni di alcune centrali da olio a 
carbone. 
Considerata l’evoluzione attesa della produzione nazionale di gas 
naturale, prevista scendere ancora, e il forte aumento della domanda, si 
profila per il 2011 un quadro di offerta che, largamente dominato dalle 
importazioni, presenterà diversi elementi di criticità sia in relazione alla 
capacità delle infrastrutture di importare gas naturale sia per quanto 
riguarda il volume di gas complessivamente contrattato. Infatti, mentre 
l’attuale capacità di importazione di gas naturale in Italia, attualmente pari 
a circa 87 Gmc, è prevista aumentare al 2011 a 93 Gmc, per un aumento delle 
infrastrutture via tubo realizzate da Eni e dall’entrata in esercizio del 
terminale di rigassificazione della Edison/Exxon/Qatar a Rovigo, la totale 
domanda di gas è destinata a salire ad oltre i 101 Gmc. Conseguentemente, la 
capacità infrastrutturale di gas in Italia sarà appena sufficiente a coprire le 
importazioni previste con un margine di scarto pari al 8% circa, il più basso 
nella storia delle importazioni di gas nel nostro Paese. Tale situazione mette a 
serio rischio la sicurezza e soprattutto la flessibilità del mercato del gas in 
Italia. Infatti, le esigenze del sistema-gas nazionale risulterebbero meglio 
soddisfatte se ci fosse un margine di scarto molto più alto in grado di 
garantire la copertura di possibili picchi congiunturali di domanda o 
l’interruzione di flussi di gas, come verificatosi nello scorso inverno. Inoltre, 
potrebbe essere garantita una sufficiente apertura del mercato nazionale del 
gas, rendendo effettiva una vera competizione tra i diversi operatori. 
 
Questa situazione risulterà ancora più critica al 2015 e al 2020 quando 
la mancanza di nuove infrastrutture di ricezione del gas in Italia e la caduta 
della produzione nazionale metteranno a rischio la copertura di una domanda 
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di gas in forte crescita e prevista arrivare a 100 Gmc nel 2015 ed a 112 Gmc al 
2020. 
 
Sarà necessario, quindi, realizzare un robusto aumento di capacità di 
importazione e di infrastrutture al 2015 e negli anni successivi, per garantire 
al Paese sicurezza e flessibilità del sistema gas a seconda dello scenario che 
andrà a presentarsi: 
- per uno scenario di domanda tendenziale, c’è la necessità di incrementare la 
capacità infrastrutturale del Paese tra il 2010 ed il 2015 nell’ordine dei 10 
Gmc; 
- per uno scenario di domanda alternativo, bisogna incrementare la capicità 
infrastrutturale del Paese nell’ordine dei 20 Gmc, sempre nello stesso arco 
di tempo. 
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2.2. Le importazioni di gas 
 
Il gas naturale giunge in Italia principalmente tramite tre reti di 
metanodotti: 
- dall’Entry Point di Tarvisio14
- dal Passo Gries
, proveniente dalla Russia; 
15
- a Mazara del Vallo
, proveniente dall’Olanda e dalla Norvegia; 
16
Le importazioni di gas per il corrente anno sono suddivise nelle seguenti 
percentuali: Algeria 33,81%, Russia 30,55%, Libia 12,84%, Olanda 
9,17%,Norvegia 7,20%, altri dell’Unione Europea 5,42% e altri non 
dell’Unione Europea 1%
, provenienti dall’Algeria. 
17
Da quest’ anno possiamo aggiungere altri 8 Gmc di gas, provenienti dal 
Qatar, che verrà rigassificato presso il neo inaugurato impianto di Rovigo. 
. 
 
Il gas importato è ancor oggi concentrato in “pochi” operatori. Ne 
emerge che il primo operatore (ENI) importa direttamente circa il 68% del 
gas naturale approvvigionato all’estero, il secondo (ENEL) quasi il 13%, il 
terzo (EDISON) poco più del 9%.  
 
Gli approvvigionamenti di gas dall’estero sono caratterizzati da due 
tipi di contratto e svariate clausole18
- supply, quando il venditore mette a disposione un dato volume di gas, 
proveniente da più fonti, che solitamente non sono specificate; 
. Essi sono denominati: 
- depletion, quando il venditore mette a disposione il gas proveniente da 
una o più fonti e sono specificate nella misura dell’intero volume delle 
riserve economicamente recuperabili o una loro percentuale. 
Tali contratti possono essere stipulati per periodi come: 
- spot (cioè solo per alcuni carichi di GNL, oppure per il così detto “gas 
estivo” via tubo, ovvero per forniture per periodi molto brevi); 
- breve termine, cioè per periodi da 1 a 5 anni; 
- lungo termine, cioè per periodi oltre i 5 anni. 
 
                                                 
14. Gasdotto Trans Austria Gasleitung (TAG) I e II. 
15. Gasdotto Trans Teuropean Naturgas Pipeline (TENP) e Transitgas. 
16. Gasdotto Trans Mediterraneum Pipeline Company (TMPC) e Greenstream. 
17. Fonte Ministero dello Sviluppo Economico- Dipartimento per l’Energia-Le importazioni sono suddivise 
per paese di provenienza fisica del gas e non contrattuale. 
18. Riccardo Pasetto, Responsabile Business Unit Gas Supply and Logistics della EDISON – Lezione tenuta 
al Corso di Perfezionamento in Diritto dell’Energia, Università degli Studi LUISS Guido Carli – Roma, 
13 marzo 2009. 
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Le clausole all’interno di un contratto variano a seconda dei paesi da 
cui il gas viene importato.Tuttavia, ve ne sono alcune che sono presenti in 
tutti i contratti e che sommariamente descrivo: 
- Take or Pay. Essa garantisce al venditore il pagamento di un volume di gas 
anche se non viene ritirato dal compratore. Non è una penale ma ha lo 
scopo di garantire al venditore un “cash flow” minimo costante, tale da 
remunerare gli investimenti. Solitamente, alla presenza di tale clausola ne 
seguono altre due complementari che consentono di mitigare l’impatto 
della clausola sopra specificata nel corso del periodo contrattuale. Esse 
sono la make-up e la carry forward: 
- Make-Up, consente che il volume di gas di Take or Pay pagato dal 
compratore in un anno può essere recuperato in un anno successivo, 
dopo che lo stesso compratore ha prelevato il volume di gas Take or 
Pay dell’anno medesimo pagando una compensazione per i volumi 
aggiuntivi; 
- Carry Forward,  prevede che le quantità che il compratore ha ritirato e 
pagato al di sopra del volume di Take or Pay in un anno, possono 
essere utilizzate per compensare minori prelievi rispetto al volume di 
Take or Pay di anni successivi. 
Altre clausole sono: 
- Daily Contract Quantity (DCQ), rappresenta il volume medio giornaliero di 
gas in ogni anno contrattuale; 
- Maximum DCQ, rappresenta il volume massimo giornaliero che il 
compratore può nominare e che il venditore mette a disposizione. Essa 
dovrebbe riflettere i consumi di picco del mercato cui è destinato il gas e 
consentire, eventualmente, il recupero di volumi di gas non ritirati nel 
corso dell’anno contrattuale in modo da ridurre la possibilità di incorrere in 
un Take or Pay; 
- Minimum DCQ, prevista in alcuni contratti ove c’è l’obbligo di un ritiro 
minimo giornaliero. Esso può essere differente nei mesi estivi rispetto a 
quelli invernali; 
- Annual Contract Quantity (ACQ), che definisce la somma delle DCQ in 
vigore dell’anno contrattuale. In alcuni casi, nel calcolo dei giorni dell’anno 
(365) non vengono considerati i giorni in cui il venditore (ed in alcuni casi il 
compratore) effettua la manutenzione ordinaria; 
- Adjusted ACQ, volume di gas previsto dall’ACQ da cui vengono dedotti 
alcuni quantitativi definiti. Essi sono: 
1. quantitativi non consegnati dal venditore per cause di forza maggiore; 
2. quantitativi non ritirati dal compratore per cause di forza maggiore; 
3. quantitativi di gas non specificata rifiutata dal compratore; 
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4. quantitativi corrispondenti al periodo di manutenzione del venditore e/o 
compratore. 
Alle clausole sopradescritte ne seguono altre che costituiscono delle 
penali, sia per il venditore che per il compratore, per il mancato rispetto dei 
loro reciproci impegni. 
I contratti di lungo periodo nella struttura di approvvigionamento di 
gas dall’estero sono una prassi consolidata. 
Nel nostro paese, attualmente, sono presenti 20 contratti 
d’importazioni con durata pluriennale di cui 10 di Eni che coprono il 68% dei 
volumi d’importazione contrattati, due di Enel (13% dei volumi) e tre di 
Edison (9% dei volumi) e gli altri cinque uno per ciascun operatore.  
 
L’ENI, dopo i rinnovi dei contratti con la Russia, (accordo tra Eni e 
Gazprom del 2006 che ha esteso al 2035 i contratti che sarebbero scaduti nel 2017 
per un quantitativo di circa 15 Gmc/anno; nel 2020-21 per un quantitativo di 10 
Gmc/anno) gode di una durata media dei propri contratti in essere (ponderata 
per le quantità) di circa 20 anni, a fronte di una durata media dei contratti 
degli altri operatori che si aggira ai 12,5 anni19
Giova ricordare che, probabilmente dal 2012, con i contratti già 
formalizzati con l’Algeria, potremmo importare circa 8 Gmc di gas, pari a 
circa il 10% del fabbisogno nazionale. Per tale importazione, sono stati 
programmati ingenti interventi di potenziamento e di ampliamento delle 
infrastrutture. In particolare è in via di realizzazione il “Galsi ” (Gasdotto 
Algeria Sardegna Italia) che porterà gas direttamente alla Sardegna partendo 
dalla costa algerina da Koudiet Draouche con una tratta di 285 Km fino a 
Porto Botte; un ulteriore tratta di 280 Km raggiungerà Olbia e, 
successivamente con altri 275 Km di tubo sarà raggiunta la Toscana in 
località Piombino.  
  
Dopo il calo della produzione nazionale, già dal 2000, si è cercato di 
incentivare l’entrata di nuove importazioni da parte di altri soggetti. Ciò è 
stato possibile attraverso la completa apertura dell’attività di importazione e 
l’imposizione di tetti antitrust all’immissione di gas naturale sulla rete 
nazionale. 
Le importazioni sono state liberalizzate imponendo, per tale attività, 
una semplice comunicazione al Ministero dello Sviluppo Economico, quando 
il gas importato proviene da paesi dell’Unione Europea; la stessa attività, 
invece, è soggetta ad autorizzazione da parte dello stesso ministero quando il 
gas da importare proviene da paesi extracomunitari.  
 
 
                                                 
19. Fonte AEEG (Autorità per l’Energia Elettrica ed il Gas), Snam, Eni, Edison. 
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Tali autorizzazioni riguardano solamente le iniziative di 
approvvigionamento successive alla liberalizzazione, mentre non 
comprendono quelle relative ai contratti take or pay sottoscritti prima 
dell’entrata in vigore della Direttiva 98/30/CE. 
Infine, si ritiene necessario evidenziare che, proprio la particolare 
posizione geografica del nostro paese, crocevia dei flussi di gas provenienti dal 
Nord Africa, dall’Europa Settentrionale, dalla Russia e dall’area caucasica, fa 
del sistema-Italia un punto strategico per il mantenimento dell’equilibrio e 
della sicurezza degli approvvigionamenti per l’intera Unione, in un ambito, 
quello energetico, da cui dipende il buon andamento di tutta l’economia.  
 
L’Italia potrebbe dunque diventare un luogo di scambio e di transito di 
numerosi flussi di gas e, sulla scia dell’esperienza nordamericana e inglese, 
potrebbe svilupparsi un rilevante mercato finanziario connesso ai flussi fisici 
di gas. 
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2.3. Il Trasporto del gas 
 
La rete di trasporto del gas si distingue tra rete primaria (o dorsale) e 
secondaria che comprende l’insieme delle condotte (adduttori secondari) che 
collegano la rete primaria e raggiungono i centri di consumo: 
L’attività primaria avviene con reti ad alta pressione (> 5 bar) e 
trasportano il gas, partendo direttamente dai luoghi di produzione o 
importazione. 
La distribuzione secondaria è svolta a livello locale tramite reti a media 
pressione (tra 0,5 e 5 bar) e bassa pressione (< 0,5 bar).  
La distribuzione primaria è definita con il termine di trasporto, ovvero 
l'attività di "trasporto di gas naturale attraverso la rete di gasdotti, esclusi i 
gasdotti di coltivazione e le reti di distribuzione".  
Per il sistema di trasporto del gas l’Italia dispone di una rete magliata 
di 8.000 km di condotte di trasporto nazionale e di 22.800 km di reti di 
trasporto regionali e di 190.000 km di reti di distribuzione locali. Fanno parte 
della rete di trasporto le centrali di compressione dedicate al servizio di spinta 
in linea ed inoltre gli impianti di regolazione, riduzione e miscelazione del gas 
e gli altri impianti necessari al trasporto ed al dispacciamento del gas20
La distribuzione secondaria è definita con il termine distribuzione ed è 
l'attività di "trasporto di gas naturale attraverso reti di gasdotti locali per la 
consegna ai clienti".  
. 
 
In Italia l’attività di trasporto viene svolta liberamente. Il legislatore 
ha stabilito che l’accesso alle infrastrutture di trasporto è regolato mediante 
tariffe e condizioni stabilite dall’Autorità per l’Energia Elettrica ed il Gas 
(AEEG). Ha dichiarato, altresì, che l’attività di trasporto di gas naturale è un 
servizio di interesse pubblico, imponendo l’obbligo di allacciamento alla rete 
agli operatori che ne facciano richiesta. 
Il nostro paese, ha adottato il principio del TPA (Third Party Access). 
Esso prevede, in linea generale e sulla base della normativa vigente, che 
l’operatore di una infrastruttura energetica, sia essa un gasdotto, un impianto 
di rigassificazione o di stoccaggio, deve consentire l’accesso ai servizi 
dell’impianto a tutti gli interessati e a parità di condizioni. Ciò significa che 
l’operatore dell’impianto non può favorire taluni operatori (anche se 
appartenenti allo stesso gruppo) a scapito di altri. La remunerazione dei 
servizi avviene, inoltre, su base tariffaria, sulla base dei principi previsti in 
                                                 
20. Fonte Snam - Rete Gas. 
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via generale per le infrastrutture energetiche come implementati 
dall’Autorità per l’Energia Elettrica e il Gas in relazione a ciascun periodo 
regolatorio. 
Imponendo l’accesso regolato alla rete, il legislatore ha voluto porre le 
condizioni per lo sviluppo di un modello di competizione tra operatori, e 
permettere che nuovi operatori potessero affacciarsi al mercato del gas nella 
fase di approvvigionamento dall’estero, anche alla luce della riduzione della 
produzione interna. 
In Italia, come in altri paesi, il TPA è stato influenzato da alcuni 
elementi che hanno prodotto una limitazione ai nuovi operatori entranti. 
Essi, infatti, possono avere gas con cui competere sul mercato solo se 
hanno effettive disponibilità di gas via importazioni o approvvigionamento 
sul mercato all’ingrosso. Tali influenze sono rappresentate dai seguenti 
elementi: 
La clausola che prevede la priorità di accesso alle rete nazionale per gli 
operatori che hanno contratti take-or-pay di lungo periodo esistenti al 
momento dell’apertura del mercato.
 
 Infatti, alle società di trasporto viene 
data la facoltà di rifiutare l’accesso alla rete al verificarsi di gravi difficoltà 
economico-finanziarie per le imprese importatrici. L’esigenza di tutelare i 
diritti degli operatori con contratti conclusi con la precedente normativa, ha 
indotto il legislatore ad assicurare a questi soggetti una priorità di accesso al 
sistema di trasporto; 
Il grado di separazione minimo previsto dalla Commissione Europea, e cioè la 
separazione societaria tra l’attività di trasporto e le attività poste in 
concorrenza (approvvigionamento e vendita). In Italia esistono due operatori 
del trasporto sulla rete: Snam Rete Gas (SRG) ed Edison. La rete SRG, pari a 
circa il 96% della rete nazionale, comprende tutti i punti di entrata 
interconnessi con i gasdotti internazionali di importazione provenienti 
dall’Algeria, dalla Russia, dall’Olanda, dalla Libia, e con il terminale di 
rigassificazione di GNL di Panigaglia. Eni deteneva circa il 51% del capitale 
di SRG. La legge 290/03 ha previsto che tale quota dovesse scendere al 20% 
entro il 2007. Con la legge finanziaria 2006, tale scadenza fu prorogata al 31 
dicembre 2008. La finanziaria per il 2007 stabilì che, con decreto del 
Presidente del Consiglio, sarebbero state emanate disposizioni in merito per 
rideterminare tale termine in 24 mesi a decorrere dalla data di entrata in 
vigore del decreto stesso. Studi economici hanno dimostrato che un'impresa 
che controlla un monopolio naturale, se verticalmente integrata anche in 
attività concorrenziali, può avere un forte incentivo a limitare la capacità 
delle infrastrutture essenziali in proprio possesso al fine di prevenire l'utilizzo 
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e l'accesso di quelle infrastrutture da parte dei suoi concorrenti che operano, 
appunto, nei mercati in concorrenza21
 
; 
La permanenza della proprietà e dei diritti di trasporto sui gasdotti 
internazionali in capo all’operatore “da sempre” presente sul mercato, 
monopolista prima della deregolamentazione e dell’introduzione della 
concorrenza.
 
 L’integrazione verticale tra approvvigionamento e trasporto ha 
bloccato decisioni d’investimento che avrebbero creato extra capacità 
nell’interesse dei nuovi entrati. L’integrazione verticale derivante sia da 
struttura proprietaria che contrattuale è anche alla base della scarsa 
trasparenza e della carenza d’informazione disponibile per i nuovi entranti. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                 
21. Alberto Cavaliere, consulente per l’Autorità per l’Energia Elettrica e il Gas, Gaz de France, GasTerra 
(NL) e Istituto Ricerche Economia e Finanza di Milano - in Quaderno di Ricerca Ref (Ricerche e 
consulenze per l’Economia e la Finanza): Il mercato del gas naturale in Italia tra leberalizzazione e 
regolazione – Milano 2007 
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2.4. Lo Stoccagio di gas 
 
Lo stoccaggio del gas naturale, dopo la sua liberalizzazione, è divenuto 
molto importante sul tema dello sviluppo del mercato. 
Il sito di stoccaggio è quel deposito che contiene gas naturale. Tale gas 
può provenire da giacimenti lontani dalle aree di utilizzazione o dalle 
quantità in esubero importate dall’estero. 
Avere una buona e organizzata capacità di stoccaggio, e quindi la 
possibilità di avere a disposizione gas in ogni tempo, significa assicurare 
forniture costanti, gestendo le fluttuazioni di domanda e offerta. Il sistema 
degli stoccaggi ha una triplice valenza: 
1. di riserva strategica, con fini di sicurezza da approvvigionamento per il 
sistema energetico nazionale; 
2. di riserva di modulazione, al fine di compensare fluttuazioni di domanda sia 
stagionali che di breve termine; 
3. di economicità per due aspetti, in funzione del mercato: 
I. poiché permette una ottimizzazione degli approvvigionamenti, 
consentendo l’acquisto di gas nel periodo estivo, quando il prezzo del 
gas è più basso, per poterlo utilizzare nella stagione invernale; 
II. aiuta la creazione di un mercato liquido - sia nel settore del gas che di 
quello dell’elettricità – aumentando la possibilità di arbitraggio anche 
tra mercati di diversi paesi. 
 
L’idea di stoccare gas, come elemento di modulazione per la vendita, 
risale per il nostro paese agli anni ’60, quando l’Agip convertì il giacimento di 
Cortemaggiore (Piacenza) allo stoccaggio, permettendo così di ottimizzare la 
produzione coerentemente con le necessità del consumo. Sarebbe divenuto poi 
indispensabile disporre di siti di stoccaggio tra gli anni ’70-’80, per via 
dell’incremento significativo di gas importato, sia nella forma piped che in 
quella liquefatta. La fase successiva degli anni 1981 – 1990 è legata 
all’importazione dall’Algeria e al parallelo raddoppio delle importazioni 
dall’Est e dal Nord Europa.  
Attualmente in Italia esistono 10 siti di stoccaggio(fig. 1)
• 8 sono posseduti e gestiti dalla Stogit Spa, società del Gruppo Eni e 
sono ubicati a Sergnano, Ripalta, Brugherio, Settala, Cortemaggiore, 
Minerbio, Sabbioncello (tutti nel Nord Italia) e Fiume Treste (in 
Abruzzo); 
: 
• 2 sono posseduti e gestiti da Edison Stoccaggi Spa, del Gruppo Edison 
e sono ubicati a Collalto (Treviso) e Cellino (Teramo). 
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Fig.1 
 
 
 
 
Gli stoccaggi sotterranei di gas naturale possono essere realizzati in 
strutture geologiche aventi caratteristiche tali da consentire l’accumulo, la 
conservazione e, quando necessario, il prelievo del metano. Da questo punto 
di vista, essi si distinguono in: 
♣ Stoccaggi di tipo convenzionale, quando vengono utilizzati giacimenti di 
produzione di gas esauriti o semiesauriti. Tutti i siti di stoccaggio oggi 
attivi in Italia sono di questo tipo. Questa scelta è stata dettata dalle 
soluzioni geologiche in cui si trova il Paese e dall’esaurirsi di alcuni campi 
che ha messo a disposizione infrastrutture adatte a essere convertite; 
♣ Stoccaggi di tipo semiconvenzionale, quando si utilizzano acquiferi profondi, 
strutture porose e impermeabili nei quali il gas viene iniettato spiazzando 
l’acqua esistente; 
♣ Stoccaggi di tipo speciale, cioè quelli che vengono ricavati in miniere di 
carbone abbandonate o in cavità ottenute da formazioni saline sotterrane. 
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Dal punto di vista operativo, invece, gli stoccaggi vengono 
denominati22
 Cushion Gas, che consiste in un quantitativo minimo indispensabile di gas 
presente o inserito nei giacimenti in fase di stoccaggio. Esso deve essere 
sempre mantenuto nel giacimento avendo la funzione di consentire 
l’erogazione dei restanti volumi senza pregiudicare nel tempo le 
caratteristiche minerarie del giacimento stesso. Il cushion gas, pertanto, è 
una risorsa non estraibile per la vendita durante l’intero ciclo di vita dello 
stoccaggio. 
: 
 
 Working Gas, che consiste in un quantitativo di gas presente nei giacimenti 
in fase di stoccaggio. Esso può essere messo a disposizione e reintegrato, per 
essere utilizzato ai fini dello stoccaggio minerario, di modulazione e 
strategico, compresa la parte di gas producibile, ma in tempi più lunghi 
rispetto a quelli necessari al mercato, ma che risulta essenziale per 
assicurare le prestazioni di punta che possono essere richieste dalla 
variabilità della domanda in termini giornalieri ed orari. Secondo la 
definizione riportata nel D.Lgs.Min. n. 164 del 23/05/2000, si intende: 
 stoccaggio di modulazione
 
: quello finalizzato a soddisfare la modulazione 
dell’andamento giornaliero, stagionale e di punta dei consumi. È posto a 
carico degli operatori che svolgono attività di vendita del gas a clienti 
con consumi inferiori ai 200.000 mc/annui. Due cicli differenti 
caratterizzano lo stoccaggio di modulazione: uno di iniezione e l’altro di 
erogazione, su base stagionale (cd. modulazione ciclica). Il periodo di 
iniezione di gas va dal 1 aprile al 31 ottobre, quello di erogazione 
normalmente va dal 1 novembre al 31 marzo; 
stoccaggio minerario
 
: quello necessario per motivi tecnici ed economici a 
consentire lo svolgimento ottimale della coltivazione di giacimenti di gas 
naturale nel territorio italiano. Ha la duplice finalità di assicurare alla 
produzione nazionale una flessibilità di fornitura pari a quella dei 
contratti di importazione e di tenere conto dei rischi tecnici di fermata 
della produzione. È posto a carico dei titolari delle concessioni di 
coltivazione. 
stoccaggio strategico
 
: quello finalizzato a sopperire a situazioni di 
mancanza o riduzione degli approvvigionamenti o di crisi del sistema del 
gas. L’onere del suo mantenimento è a carico dei soggetti importatori da 
Paesi extra Ue. 
                                                 
22. Le definizioni di cushion e working gas sono quelle riportate nell’art. 2 del D.Lgs.Min. n. 164 del 
23/05/2000. Attuazione della Direttiva n. 98/30/CE recante norme comuni per il mercato interno del gas 
naturale, a norma dell'articolo 41 della legge 17 maggio 1999, n. 144. 
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Le concessioni per lo stoccaggio sono regolate dal D.M. 26 agosto 
200523
In particolare, viene definito nel dettaglio l’iter procedurale da seguire 
per l’assegnazione della concessione di stoccaggio, iter che si conclude con 
l’emanazione del decreto di conferimento definitivo da parte del MSE, di 
concerto con il MATTM e, per le concessioni su terraferma, d’intesa con la 
regione interessata. 
. Tale decreto stabilisce le procedure di conferimento della concessione 
di stoccaggio di gas naturale in sotterraneo e approva il relativo disciplinare 
tipo nel quale sono definite le modalità di esecuzione delle attività di 
stoccaggio, gli obiettivi qualitativi, i poteri di verifica da parte del Ministero 
dello Sviluppo Economico e le conseguenze di eventuali inadempimenti da 
parte degli operatori di stoccaggio. 
Il decreto quindi recepisce in pieno la riforma del Titolo V della 
Costituzione prevedendo l’intesa regionale solo per le concessioni in 
terraferma.  
Per le concessioni in mare invece non sembrerebbe rendersi necessario 
l’intervento della regione, mentre trova tacitamente applicazione la 
precedente legislazione (170/04) che stabilisce l’osservanza del codice della 
navigazione e del relativo regolamento di esecuzione per le concessioni di 
stoccaggio situate nell’ambito del demanio marittimo e del mare territoriale, 
nonché per l’utilizzazione delle zone adiacenti al demanio stesso24
L’iter procedurale prende avvio con la presentazione delle domande dei 
soggetti intenzionati a sviluppare i giacimenti ritenuti idonei all’attività di 
stoccaggio. Le domande contengono i programmi di sviluppo dello stoccaggio 
e i relativi tempi stimati per la loro realizzazione. La selezione viene 
effettuata dal MSE sulla base di criteri di idoneità tecnica, organizzativa ed 
economica dei soggetti concorrenti. 
. 
Il soggetto ritenuto più idoneo a svolgere l’attività di stoccaggio 
rispetto agli altri concorrenti richiede al MATTM di verificare la necessità di 
svolgere una procedura di Valutazione di Impatto Ambientale (VIA). Nel 
caso in cui il MATTM richieda la VIA, l’operatore provvede con gli 
adempimenti previsti dalla legislazione in materia ambientale25
Il decreto in esame non dice nulla invece nel caso in cui la VIA non sia 
necessaria. In tal caso però sembrerebbe trovare tacita applicazione l’art. 8 
della legge 340/00, in quanto il decreto Marzano (legge 239/04) ha 
espressamente previsto anche per gli stoccaggi l’applicazione della procedura 
semplificata riguardante il riutilizzo di siti industriali preesistenti per la 
. 
                                                 
23. Fino ad allora era in vigore il precedente disciplinare tipo, approvato con D.M. 28 luglio 1975, emanato 
ai sensi della legge 170/74. 
24. Ad oggi, in Italia non esistono siti di stoccaggio in mare. 
25. Art. 6 della legge n. 349/86. 
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sicurezza e l'approvvigionamento strategico dell'energia, “fermo restando 
l’applicazione della procedura di VIA, ove stabilita dalla legge” 26
In ogni caso, a conclusione della verifica della necessità o meno di 
effettuare la VIA, il MSE nomina il responsabile unico del procedimento che 
segue la procedura di semplificazione dell’azione amministrativa
. 
27
 
. Il decreto 
stabilisce infine un termine perentorio per lo svolgimento dell’istruttoria che 
deve concludersi entro sei mesi dalla nomina del responsabile unico del 
procedimento. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                 
26. Art. 1 comma 60 della legge 239/04. 
27. Capo IV - semplificazione amministrativa - della legge n. 241/90 e successive modificazioni. 
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2.5. Il mercato del GNL 
 
Anche se le tre fasi (liquefazione, trasporto e rigassificazione) della 
filiera del GNL appaiono tutte in espansione, il problema principale è il 
coordinamento tra di loro. Le strategie che muovono gli investimenti nelle tre 
fasi della filiera sembrano avere almeno due diversi denominatori, 
potenzialmente in contrasto fra di loro. 
Ciò che si può notare, è la tensione tra una tendenza alla così detta 
“integrazione verticale” e un aumento della flessibilità e della liquidità del 
mercato ancora limitato. 
La situazione può essere ricondotta ad un processo di trasformazione 
del mercato stesso, mosso a sua volta da mutamenti tecnologici, regolatori, da 
scelte strategiche degli operatori e da mutamenti strutturali nella domanda di 
gas mondiale. 
In breve, il mercato a partire dalla metà degli anni ‘90, da fortemente 
regionalizzato attorno a tre aree principali (Nord America, Europa/medio 
Oriente e Asia/Pacifico), si sta lentamente ma progressivamente 
globalizzando
Tale impianto strutturale garantisce ai venditori un uso efficiente degli 
impianti di liquefazione e dei margini più che adeguati al recupero degli alti 
capitali investiti. La fase del trasporto è in genere integrata con il processo di 
esplorazione e produzione del gas (upstream), e le navi sono di norma 
destinate ad una specifica rotta e di proprietà del venditore che resta 
responsabile del carico fino a destinazione. 
. Il modello tradizionale si caratterizza per la presenza di 
contratti a lungo termine (20-25 anni), scarsamente flessibili, con clausole di 
destinazione e take-or-pay.  
Questo modello si è incrinato sia con la crescita della domanda 
mondiale di gas naturale, sia con la  parziale liberalizzazione dei mercati del 
gas nord americani ed europei28, 
La reazione degli operatori a questi cambiamenti è stata duplice. 
che hanno vivacizzato in una certa misura gli 
scambi spot sui mercati di destinazione, all’ingresso di nuovi paesi produttori 
e consumatori. 
Molti operatori sembrano puntare ad aumentare il grado di integrazione 
verticale. Essi puntano a minimizzare i rischi connessi con il fare affidamento 
ad altri operatori, mentre cercano di ridurre i costi di transazione, 
incamerando più margini.  
Gli studiosi del settore ritengono che questa strategia venga più spesso 
attuata da chi è ben posizionato nell’upstream, quindi produttori di gas e 
petrolio; tuttavia specie in Europa, forti operatori dei mercati nazionali del 
                                                 
28. Nei nuovi contratti stipulati dai fornitori dell’UE non sono più previste clausole di destinazione. 
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gas naturale rispondono alla minaccia dei nuovi entranti promuovendo 
l’integrazione nel downstream e cioè nel settore che attua il trasporto del gas 
dai centri di produzione ai mercati, la distribuzione fino alla scala regionale e 
locale e la sua trasformazione energetica negli usi finali. 
 
In entrambi i casi la verticalizzazione appare quindi come un tentativo 
di non perdere o rafforzare posizioni consolidate, in un contesto, quello del 
GNL, in cui aumentano le opportunità ma anche l’incertezza.  
 
L’integrazione orizzontale petrolio-gas per compagnie presenti nella 
fase upstream di entrambi, potrebbe essere importante perché campi 
petroliferi e giacimenti di gas spesso coincidono: il gas mantiene in pressione il 
petrolio, se la pressione è eccessiva il gas viene spesso bruciato (flaring), in 
quantità consistenti, ben 150 Gmc/anno29
Attrezzarsi per utilizzare economicamente il gas piuttosto che bruciarlo 
sta diventando un’opzione sempre più appetibile (oltre che di gran lunga 
preferibile dal punto di vista ambientale), vista la recente crescita dei prezzi 
del gas. 
. 
Contemporaneamente c’è chi scommette sulla possibilità che il GNL 
diventi una commodity (materia prima) come le altre e che il suo mercato 
diventi simile a quello del petrolio. 
Anche se la strada è ancora lunga, ci sono segnali incoraggianti, come 
ad esempio la crescita della quota delle transazioni spot sul totale degli 
scambi GNL. Un altro elemento confortante è la concreta possibilità che il 
Medio Oriente (in particolare il Qatar) si affermi come swing producer 
(produttore che può far abbassare o alzare il prezzo), visto che il GNL lì 
prodotto può essere inviato ad ogni terminale di rigassificazione nel mondo 
senza differenze di costo rilevanti.  
I costi di trasporto per il GNL dipendono molto dalla distanza tra 
l’impianto di liquefazione e la destinazione finale, diversamente dal caso del 
trasporto del petrolio o del carbone; il posizionamento dei paesi di produzione 
rispetto ai mercati finali è quindi cruciale. Il Medio Oriente oltre a beneficiare 
di un’ampia disponibilità di riserve appare particolarmente favorito sotto 
questo aspetto. 
 
 
                                                 
29. IEA (International Energy Agency) e World Energy. 
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Esistono già impianti totalmente o prevalentemente merchant (che cioè 
vendono i loro servizi agli importatori, ma che non processano gas per conto 
proprio) 30
Quando si parla della definizione di mercato spot, bisogna stare attenti 
a non fare una certa confusione semantica. E’ necessario far luce di quale 
definizione di mercato si pensa: 
. 
• in senso stretto tale mercato dovrebbe riguardare gli scambi della 
produzione realizzata in eccesso ai contratti di lungo termine; 
 
• in senso lato, più fonti sembrano riferirsi a scambi spot anche 
semplicemente per contratti più flessibili di quelli tradizionali a lungo 
termine, quali l’accordo tra produttore e cliente per dirottare un carico ad 
un altro cliente e spartirsi gli utili, i contratti senza clausola di 
destinazione, gli swap(scambi) tra fornitura via gasdotto e fornitura GNL, 
eccetera. 
 
In questa più larga accezione, l’IEA si aspetta che, nei prossimi anni, il 
GNL spot raggiunga il 20% degli scambi. 
Il mercato spot è dominato da tre principali acquirenti: USA, Spagna e 
Corea del Sud. Sono ancora pochi, ma già esistono, impianti costruiti senza il 
supporto di contratti a lungo termine. E’ però possibile che qualora il 
mercato dovesse evolvere verso una maggiore liquidità, i contratti di lungo 
diventino essi stessi più flessibili, tramite ad esempio indicizzazioni di prezzo, 
il cui riferimento non sia più il petrolio ma qualche altro indicatore di prezzo. 
In Spagna sono già presenti contratti indicizzati ad indicatori del mercato 
elettrico.  
Secondo l’IEA, l’ingresso sul mercato del GNL del Regno Unito nel 
luglio 2005 tramite l’apertura dell’impianto di Isle of Grain permette di 
individuare un chiaro esempio di arbitraggio tra mercato americano e 
mercato europeo. Le consegne di gas al terminale britannico seguono in 
maniera precisa l’andamento del differenziale tra il prezzo spot americano 
sull’Henry Hub (quotazione del gas) e il prezzo NBP inglese, con consegne 
decisamente più consistenti quando il prezzo britannico superava il prezzo 
americano. Un fenomeno analogo è registrabile nel caso della Spagna, dove 
però il prezzo Henry Hub va raffrontato non tanto con il prezzo (regolato) del 
gas spagnolo ma con gli indici di borsa elettrica. 
                                                 
30. Per la liquefazione, impianti di questo tipo sono presenti in Egitto (ELNG a Idku e SEGAS a Damietta); 
quanto alle navi, 17 navi non hanno al momento alcuna destinazione predeterminata (erano però 25 nel 
2005) mentre di quelle in costruzione 8 non hanno destinazione e 5 sono a disposizione di più di un 
esportatore. Quanto alla rigassificazione, 4 impianti merchant sono stati proposti negli USA da Cheniere 
Energy. 
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La situazione attuale è quella di un mercato del GNL “in mezzo al 
guado”. Ad oggi, comunque, sembra prevalere il modello dell’integrazione di 
parte o di tutta la filiera. A volte, questa tendenza all’integrazione viene 
spinta fino all’utente finale (alcuni rigassificatori sono proprietà di 
aziende/holding che si occupano anche di distribuzione di gas alle utenze 
finali) o alla produzione di elettricità, con aziende di generazione elettrica che 
vanno a cercarsi il gas per le loro centrali (piuttosto che operatori del gas che 
investono in generazione - anche se operatori dei due settori possono 
associarsi per la realizzazione di un determinato progetto). 
In ogni caso, il fatto che il modello di integrazione verticale 
dall’upstream sia e sarà quello prevalente per ancora qualche anno, porta 
come naturale conseguenza il fatto che il mercato del GNL resti un mercato 
del venditore (cioè di chi detiene gli impianti di liquefazione). Infatti, anche 
confrontando le più ottimistiche stime della capacità di liquefazione mondiale 
ad oggi con analoghe stime per la capacità di rigassificazione, risulta che la 
prima sarà circa il 90% della seconda. 
Attualmente non si possono fare previsioni. Tuttavia è certo che il 
mercato è in una fase di transizione. Da una struttura regionalizzata attorno 
a tre grandi aree separate tra di loro da fattori tecnici ed economici ad una 
più integrata in cui gli scambi tra tali aree aumenteranno per effetto: 
 della crescente capacità globale del Medio Oriente (in particolare del 
Qatar); 
 delle dinamiche di crescita della domanda di gas; 
 della relativa flessibilità potenziale del GNL rispetto al gasdotto; 
 dell’interesse dei produttori upstream e petroliferi ad investire nella filiera 
del GNL; 
 dalle opportunità di diversificazione per gli importatori preoccupati per la 
sicurezza e il costo dei propri approvvigionamenti.  
 
Per finire, il mercato del GNL esiste ed il dibattito attuale è quello 
relativo alla probabilità di costituire un “Hub” europeo del gas. L’Italia gode 
della favorevole posizione geografica, circondata dal mare e ad una distanza 
favorevole per le navi metaniere, in rapporto ai costi per il trasporto via mare 
del gas. Il nostro paese potrebbe candidarsi seriamente quale “Ponte verso 
l’Europa” e trasformarsi in un polo di smistamento e vendita del GNL non 
solo in Europa ma anche all’estero. Per fare tutto ciò, sarà necessario che il 
nostro paese aumenti la sua capacità di rigassificazione traducendo in opere i 
molti progetti di impianti presentati e cioè sveltendo in misura importante le 
procedure per le relative autorizzazioni. 
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CAPITOLO 3 
 
L’ASPETTO NORMATIVO: L’autorizzazione dei terminali di 
rigassificazione 
 
3.1. Trattati Europei ed Energia 
3.1.1. Le direttive europee per il processo autorizzativo 
3.2. I Principi della Costituzione Italiana 
3.3. Normative Nazionali e Iter autorizzativo 
3.4. Piano energetico della Regione Friuli Venezia Giulia 
3.5. Il Rigassificatore di Zaule (Trieste): caso concreto della Regione Friuli Venezia Giulia. 
 
3.1. Trattati Europei ed Energia 
 
Le Comunità Europee sono sempre state attente al tema dell’energia. 
In effetti, l’Unione Europea nasce dalla Comunità Europea del Carbone e 
dell’Acciaio che fu istituita proprio per coordinare le politiche nazionali dei 
paesi fondatori in vari settori, ritenuti di primaria importanza per lo sviluppo 
dell’intera area. 
La cooperazione si è poi, nel corso dell’evoluzione delle istituzioni europee, 
estesa a molti altri settori della vita politica, economica e sociale europea, ma 
l’importanza della politica energetica è comunque riconosciuta all’interno dei 
Trattati. 
Il testo consolidato dei trattati Europei31
1.  Art. 3, comma 1, paragrafo U del trattato che istituisce la Comunità 
Europea, tra le aree in cui è competenza della Comunità Europea 
prendere misure idonee al raggiungimento delle finalità specificate 
nell’Art. 2 dello stesso trattato. Si riferice alla politica energetica che è un 
ambito nel quale la Comunità può prendere misure per promuovere “uno 
sviluppo armonioso, equilibrato e sostenibile delle attività economiche, un 
elevato livello di occupazione e di protezione sociale, la parità tra uomini e 
donne, una crescita sostenibile e non inflazionistica, un alto grado di 
competitività e di convergenza dei risultati economici, un elevato livello di 
protezione dell'ambiente ed il miglioramento della qualità di quest'ultimo, il 
miglioramento del tenore e della qualità della vita, la coesione economica e 
sociale e la solidarietà tra Stati membri”. 
, menziona il tema dell’energia in 
due momenti: 
2.  Al Titolo XV, art. 154 relativo alle reti transeuropee, l’energia è citata tra 
i settori per i quali la Comunità Europea promuove la creazione di 
suddette reti. 
                                                 
31. Versione consolidata del trattato che istituisce la Comunità Europea, 24.12.2002 Gazzetta ufficiale delle 
Comunità europee C 325/33. 
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La Costituzione Europea crea una base giuridica per una politica 
comunitaria dell’energia, dedicandovi la Sezione 10, (Capo III -“Politiche in 
altri settori”). L’art. III-256 inquadra le finalità della politica energetica 
dell’Unione: 
• “garantire il funzionamento del mercato dell'energia; 
• garantire la sicurezza dell'approvvigionamento energetico nell'Unione; 
• promuovere il risparmio energetico, l'efficienza energetica e lo sviluppo di 
energie nuove e rinnovabili”. 
 
Tutto ciò “nel quadro dell'instaurazione o del funzionamento del mercato 
interno e tenendo conto dell'esigenza di preservare e migliorare l'ambiente“. 
Il secondo comma dell’articolo delega poi a una legge, o legge quadro 
europea, la definizione delle misure atte a perseguire tali obiettivi; inoltre fa 
salvo il “diritto di uno Stato membro di determinare le condizioni di utilizzo delle 
sue fonti energetiche, la scelta tra varie fonti energetiche e la struttura generale del 
suo approvvigionamento energetico” con l’esclusione dell’adozione 
all’unanimità da parte del Consiglio, di “misure aventi una sensibile incidenza 
sulla scelta di uno Stato membro tra diverse fonti di energia e sulla struttura 
generale dell'approvvigionamento energetico del medesimo”. 
Il fatto che le più alte fonti del diritto comunitario si occupino 
esplicitamente del tema dell’energia, non può non avere conseguenze sulle 
politiche energetiche dei singoli stati membri. Tali conseguenze riguardano 
sia l’aspetto esecutivo che quello legislativo delle politiche energetiche 
nazionali. In particolare, per questo secondo ambito, gli atti legislativi 
europei (decisioni, regolamenti, direttive) possono significativamente 
indirizzare l’attività legislativa dei paesi membri, ed introdurre nel loro 
sistema legislativo principi e priorità comuni. Per le tematiche energetiche 
questo riguarda in particolare quattro priorità32
 L’apertura del mercato comune e le reti transeuropee; 
: 
 La sicurezza dell’approvvigionamento energetico e l’incentivazione 
dell’efficienza energetica; 
 La protezione dell’ambiente e la sostenibilità della politica energetica; 
 La sicurezza dei cittadini e dei lavoratori. 
Negli ultimi anni, l’attenzione a livello comunitario per il tema 
dell’energia è notevolmente aumentato, anche a causa delle crisi energetiche e 
le conseguenti  preoccupazioni per la sicurezza degli approvvigionamenti, dei 
ritardi nel processo di liberalizzazione dei mercati energetici e delle crescenti 
                                                 
32. La politica energetica europea si basa in gran parte sulle indicazioni del Libro Verde “Verso una strategia 
europea di sicurezza dell'approvvigionamento energetico”, adottato nel 2000 (COM(2000)769). Il Libro 
Verde “Una strategia europea per un’energia sostenibile, competitiva e sicura” ( COM 2006 –105) ,  
indica le linee guida per le future strategie energetiche europee. 
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preoccupazioni per i cambiamenti climatici. Il Libro Verde “Una strategia 
europea per un’energia sostenibile, competitiva e sicura” (COM 2006–105), 
riassume le principali preoccupazioni rilevate in questo ambito a livello 
comunitario ed indica le strategie per la futura politica energetica europea.  
Oltre a mettere l’accento sul bisogno di una vera politica europea 
comune, sull’attenzione al problema del contenimento delle emissioni di gas 
serra e sul sostegno alle energie rinnovabili, il Libro Verde, cita 
esplicitamente la necessità di rafforzare le infrastrutture energetiche 
incentivando gli investimenti nelle reti, nelle centrali di generazione elettrica 
e nelle infrastrutture di stoccaggio ed approvvigionamento, compresi i 
terminali di rigassificazione. 
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3.1.1. Le Direttive Europee per il processo autorizzativo33
 
 
Per ciò che riguarda la procedura di autorizzazione per la realizzazione 
di un impianto di rigassificazione bisogna partire da alcune direttive europee. 
Esse sono: 
 
• Direttiva sul mercato interno del gas (2003/55/CE) che sarà abrogata con 
la Direttiva 2009/73/CE con effetto dal 03.03.2011 ai sensi dell’art. 53 della 
stessa Direttiva; 
• Direttiva sulla Valutazione Integrata Ambientale (VIA) (85/337/CE, 
modificata dalla direttiva 97/11/CE); 
• Direttiva sulla Valutazione Ambientale Strategica (VAS) (2001/42/CE); 
• Direttiva “Seveso III” (direttiva 2003/105/CE sul controllo dei pericoli di 
incidenti rilevanti connessi con determinate sostanze pericolose). 
L’applicazione di tali direttive, in relazione al processo autorizzativo 
dei terminali di rigassificazione, comporta tutta una serie di misure che ora 
specifico: 
 
 
Direttiva sul mercato interno del gas 2003/55/CE, che sarà abrogata con la 
Direttiva 2009/73/CE con effetto dal 03.03.2011 ai sensi dell’art. 53 della 
stessa Direttiva. 
La direttiva propone  misure che favoriscono l'apertura del mercato del 
gas a vantaggio del consumatore europeo. 
In tale prospettiva la direttiva dispone varie misure per favorire l’apertura e 
la liberalizzazione del mercato interno sia in termini di maggiori possibilità di 
accesso dei consumatori a mercati alternativi sia di effettiva concorrenza dei 
produttori sui vari mercati nazionali. 
Dal punto di vista autorizzativo, in particolare è rilevante l’art. 4 
“Procedura di autorizzazione”, che richiede “l’attuazione di procedure non 
discriminatorie e trasparenti per l’assegnazione delle autorizzazioni” in esame. 
L’articolo richiede, inoltre, che “i motivi di un eventuale rifiuto di rilasciare 
l'autorizzazione siano obiettivi e non discriminatori e siano comunicati al 
richiedente”, che le “ragioni di tale rifiuto siano comunicate alla Commissione” 
e che sia prevista dagli Stati membri “una procedura che consenta al richiedente 
di ricorrere avverso tale rifiuto”. E’ previsto altresì che “gli Stati membri 
provvedano affinchè le procedure di autorizzazione degli impianti, dei gasdotti e 
                                                 
33. Il presente paragrafo si basa anche sulle informazioni contenute nel sito “Sintesi della legislazione 
Europea”: 
http://europa.eu/legislation_summaries/energy/internal_energy_market/en0017_it.htm 
http://europa.eu/legislation_summaries/environment/civil_protection/l21215_it.htm 
http://europa.eu/legislation_summaries/environment/general_provisions/l28056_it.htm 
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delle apparecchiature connesse tengano conto, se del caso, dell’importanza del 
progetto per il mercato interno del gas”. 
 
L’Art. 6 “Norme tecniche” della Direttiva 2003/55/CE, che sarà 
abrogato dall’Art. 8 della Direttiva 2009/73/CE, dispone che “Le autorità di 
regolamentazione, qualora gli Stati membri abbiano disposto in tal senso, o gli 
Stati membri provvedano affinchè siano definiti i criteri tecnici di sicurezza e 
siano elaborate e rese pubbliche norme tecniche che stabiliscano i requisiti tecnici 
minimi di progettazione e di funzionamento per la connessione al sistema di 
impianti di GNL, agli impianti di stoccaggio, ad altri sistemi di trasporto e 
distribuzione e alle linee dirette. Tali norme garantiscono l'interoperabilità dei 
sistemi e sono obiettive e non discriminatorie. L’Agenzia può formulare se del 
caso idonee raccomandazioni in materia di compatibilità di tali norme. Esse sono 
notificate alla Commissione”. 
 
L’Art. 22 “Nuove infrastrutture” della Direttiva 2003/55/CE, che sarà 
abrogato dall’Art. 36 della Direttiva 2009/73/CE, invece, permette la “deroga 
dalla disciplina del Tpa34
a) l'investimento deve rafforzare la concorrenza nella fornitura di gas e la 
sicurezza degli approvvigionamenti; 
 (Third party acces) per le nuove infrastrutture di 
interconnessione, di terminali di rigassificazione e impianti di stoccaggio, alle 
seguenti condizioni: 
b) ll livello del rischio connesso all'investimento è tale che l'investimento non 
verrebbe effettuato senza la concessione di una deroga; 
c) l'infrastruttura deve essere di proprietà di una persona fisica o giuridica, 
separata quanto meno sotto il profilo della forma giuridica dai gestori dei 
sistemi nei cui sistemi tale infrastruttura sarà creata; 
d) gli oneri devono essere riscossi presso gli utenti di tale infrastruttura; 
e) la deroga non deve pregiudicare la concorrenza o l'efficace funzionamento del 
mercato interno del gas naturale o l'efficiente funzionamento del sistema 
regolato a cui l'infrastruttura è collegata.” 
 
Infine, a differenza della direttiva sul mercato elettrico, la direttiva in 
esame non richiede che le autorizzazioni alla costruzione di nuovi impianti di 
rigassificazione sia rilasciata tramite bandi di gara o tramite procedure 
altrettanto trasparenti. 
 
 
                                                 
34. Third Party Acces: in linea generale, sulla base della normativa vigente, l’operatore di una infrastruttura 
energetica, sia essa un impianto di rigassificazione o un impianto di stoccaggio, deve consentire l’accesso 
ai servizi dell’impianto a tutti gli interessati e a parità di condizioni. 
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Direttiva sulla Valutazione Integrata Ambientale (VIA) 
La direttiva 85/337/CEE (modificata dalla direttiva 97/11/CE) richiede 
che per certi tipi di progetti, esplicitamente elencati nel testo del 
provvedimento, si proceda obbligatoriamente ad una valutazione da parte 
dell’autorità nazionale competente, degli effetti diretti ed indiretti su: salute 
umana, fauna, flora, suoli, acqua, aria, clima, paesaggio, beni materiali, 
patrimonio culturale e le varie interazioni tra questi elementi. 
I rigassificatori non rientrano, strettamente parlando, tra i progetti per 
cui la VIA è obbligatoria né tra quelli per cui è facoltativa. Tuttavia, per 
l’Art. 13 “le disposizioni della presente direttiva non pregiudicano la facoltà degli 
Stati membri di fissare norme più severe perquanto concerne il campo 
d'applicazione e la  procedura di valutazione dell'impatto ambientale”. 
Sono soggetti a VIA, a norma dell’Allegato I, i porti marittimi 
commerciali, per cui i rigassificatori da realizzarsi in area portuale potrebbero 
esserne soggetti; e sono altresì soggetti a VIA obbligatoria i gasdotti “di 
diametro superiore a 800 mm e di lunghezza superiore ai 40 km” caratteristiche 
che potrebbero facilmente essere proprie di opere connesse ad un progetto di 
rigassificazione. Inoltre, sono assoggettabili a VIA ai sensi dell’allegato II “gli 
impianti industriali per il trasporto di gas e lo stoccaggio di gas in superficie, i 
gasdotti non compresi nell’allegato I” (tutte opere rilevanti per un impianto di 
rigassificazione), “nonché altre opere connesse a carattere costiero e marittimo”. 
Vi sono anche degli obblighi minimi di informazione e pubblicità a 
carico del proponente del progetto. Esso deve presentare all’autorità 
competente: 
• “una descrizione del progetto; 
• i dati necessari per valutare i principali effetti del progetto sull’ambiente; 
• possibili misure per ridurre effetti negativi significativi; 
• le principali alternative considerate dal proponente e le ragioni della sua scelta; 
• un sommario non tecnico di queste informazioni”. 
 
 
Tutti gli atti devono essere messi a disposizione delle parti interessate 
dalla realizzazione del progetto con un tempo utile a permetterne la 
partecipazione al processo decisionale. La stessa direttiva cita: 
• “le autorità ambientali competenti; 
• il pubblico, che deve essere informato con mezzi idonei relativamente ai dettagli 
del progetto, sulla procedura di approvazione del progetto, all’autorità 
responsabile del procedimento e sulle possibilità previste per la partecipazione al 
pubblico della procedura di autorizzazione; 
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• se il progetto ha carattere transnazionale, gli altri Stati membri interessati sono 
a loro volta tenuti a rendere disponibili le informazioni ai soggetti interessati dal 
progetto sul loro territorio”. 
 
La direttiva prevede che sia concesso un lasso di tempo ragionevole 
affinché le parti interessate possano reagire, e che venga tenuto conto nella 
procedura di autorizzazione, delle opinioni eventualmente da loro espresse. 
Inoltre, richiede, che al termine della procedura, siano informati il pubblico e 
gli altri Stati membri interessati circa: 
• l’esito della procedura ed eventuali condizioni ad esso associate; 
• gli argomenti principali su cui è stata basata la decisione ed i risultati e le 
modalità della consultazione pubblica; 
• le eventuali misure previste per ridurre gli effetti negativi del progetto. 
Infine, è previsto esplicitamente l’obbligo per gli Stati membri di 
rendere possibile a tutti gli interessati il ricorso contro la decisione finale 
dell’autorità competente. 
La direttiva 2003/35/EC, ha precisato ulteriormente le prescrizioni 
relative alla partecipazione dei soggetti interessati e le modalità di 
ammissibilità dei ricorsi, recependo le indicazioni della convenzione di Århus 
in tema di partecipazione del pubblico nel processo decisionale in materia 
ambientale, tenutasi in Danimarca il 25.06.1998. 
 
 
Direttiva sulla Valutazione Ambientale Strategica (VAS) 
L’Unione Europea ha emanato anche una Direttiva (2001/42/CE) che 
fornisce le linee guida per la valutazione di piani e progetti. Essa è stata 
recepita dall’ordinamento italiano con il decreto legislativo 3 aprile 2006, 
n.1152 “norme in materia ambientale” pubblicato in Gazzetta Ufficiale il 14 
aprile 2006. 
Lo spirito del provvedimento è analogo a quello della direttiva 
precedente, ma l’ambito di applicazione non è il singolo progetto. La 
Direttiva si applica a piani e programmi suscettibili di avere effetti 
significativi sull’ambiente e su loro modificazioni, predisposti da autorità 
statali o locali competenti. 
La procedura riguarda piani e progetti adottabili con provvedimento 
legislativo o atti amministrativi. Piani e programmi nel settore dell’energia 
rientrano tra quelli per cui la VAS è obbligatoria.  
Successivi progetti che rientrano nei piani esaminati dovranno 
comunque essere soggetti a VIA, per la cui approvazione la VAS fornirà il 
quadro di riferimento. 
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Lo spirito della direttiva precedente è ripreso dalla direttiva in 
argomento per almeno tre aspetti:  
1. l’enfasi data alla comunicazione al pubblico e alla pubblicità del 
procedimento; 
2. la partecipazione degli stakeholders35
3. la rilevanza degli aspetti transnazionali. 
 al processo decisionale; 
 
Per quanto riguarda la comunicazione, prima dell’adozione di un piano 
o programma o dell’avvio del suo esame da parte del potere legislativo, 
l’autorità competente deve preparare una valutazione ambientale e produrre 
un rapporto che illustri: 
• I contenuti ed i principali obbiettivi del piano; 
• Le caratteristiche ambientali di ogni area suscettibile di esserne 
significativamente influenzata; 
• Eventuali problemi ambientali preesistenti e rilevanti per il piano in esame; 
• Gli obiettivi di protezione ambientali, nazionali, comunitari o internazionali 
rilevanti per il piano in esame; 
• I probabili effetti sull’ambiente dell’implementazione del piano, e le misure 
previste per contrastare o prevenire eventuali effetti negativi; 
• Le misure di monitoraggio previste; 
• Un riassunto non tecnico di quanto sopra. 
 
La direttiva prevede poi l’obbligo di mettere la bozza del piano ed il 
rapporto di valutazione ambientale a disposizione delle autorità ambientali e 
degli altri Stati membri il cui territorio potrebbe essere soggetto ad effetti 
ambientali del piano, del pubblico o a  chi semplicemente ne faccia richiesta. 
Infine, quando un piano o programma soggetto a VAS viene adottato, lo 
Stato responsabile deve informarne tutte le parti consultate, dando conto 
degli esiti della procedura di consultazione e mettendo a disposizione il piano 
definitivo. 
Dal punto di vista della partecipazione al processo decisionale, la 
direttiva prevede che i soggetti di cui sopra possano esprimere pareri sulla 
bozza del piano; per quanto riguarda gli altri Stati membri, questi possono 
richiedere consultazioni relativamente agli aspetti transnazionali dell’impatto 
ambientale del piano, ed alle misure per contrastarli. Il rapporto VAS, le 
opinioni delle parti interessate ed i risultati della consultazione devono essere 
tenuti in considerazione nella decisione finale. 
                                                 
35. Con il termine Stakeholders si individuano i soggetti “Portatori di Interessi” nei confronti di un 
iniziativa  economica, sia essa aziendale o un progetto. 
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Dal punto di vista dei rapporti transnazionali, oltre agli obblighi di 
pubblicità e di consultazione sopra descritti, la direttiva prevede che gli Stati 
membri possano dare vita a procedure coordinate onde evitare duplicazioni 
degli studi di impatto ambientale a norma di questa direttiva o di altre 
normative comunitarie. 
 
  
Direttive “Seveso” 
La direttiva 2003/105, detta “Seveso III” e recepita dal nostro 
ordinamento con il Dlgs n. 238 del 21 settembre 2005, ha modificato la 
direttiva 96/82/CEE detta “Seveso II” e recepita in Italia con il Dlgs 334/99. 
Quest’ultima, aveva sostituito integralmente la direttiva 82/501/CEE detta 
direttiva ”Seveso”. 
La direttiva “Seveso” si dedica alla protezione dell'ambiente ed 
introduce nel campo di applicazione le sostanze pericolose per l'ambiente (con 
particolare riguardo alle sostanze tossiche per l'acqua). 
Sono stati inclusi nuovi requisiti riguardanti i sistemi di gestione della 
sicurezza, i piani di emergenza, l'assetto del territorio e sono state rafforzate 
le disposizioni concernenti le  ispezioni e l'informazione del pubblico. 
La direttiva si applica agli stabilimenti in cui sono presenti sostanze 
pericolose, o in cui si presuma possano essere generate in caso di incidente. 
Essa non’è da applicarsi, oltre che alle installazioni militari, alle 
radiazioni, alle discariche, al trasporto di merci pericolose, e in particolare alle 
merci che viaggiano in condotta: non si applica cioè ai gasdotti connessi ad un 
impianto di rigassificazione, ma solo all’impianto propriamente detto. 
Agli Stati membri spetta l’obbligo di far sì che il gestore dell’impianto 
adotti ogni possibile precauzione atta a prevenire gli incidenti e limitarne le 
conseguenze, e sia in grado di dimostrare di aver adottato tali precauzioni, 
lasciando a suo carico l'onere della prova. 
La direttiva contiene sia disposizioni rilevanti per la progettazione e 
l’autorizzazione, sia disposizioni riguardanti l’esercizio dell’impianto soggetto 
a rischio d’incidente rilevante.  
Il responsabile di un nuovo impianto di rigassificazione deve fornire la 
sottodescritta documentazione: 
 la notifica delle sostanze pericolose contenute nell’impianto; 
 la politica di prevenzione; 
 il rapporto di sicurezza; 
 i piani di emergenza. 
Per questi documenti, oltre a richiedere agli Stati membri di assicurarsi 
che i gestori provvedano in proposito, e a vigilare sul rispetto delle 
disposizioni relative, la direttiva detta anche alcuni principi per la loro 
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compilazione. Tali documenti vanno inoltre rivisti o rinnovati regolarmente 
nel corso dell’esercizio dell’impianto.  
La direttiva proibisce alle imprese di conservare una quantità ingente 
di sostanze pericolose senza avvisarne le autorità. Pertanto, dispone l’obbligo 
di notifica. Essa deve contenere: 
 il nome e la sede del gestore e l'indirizzo dello stabilimento; 
 il nome o la funzione della persona responsabile dello stabilimento; 
 le informazioni che consentono di individuare le sostanze pericolose o la 
categoria di sostanze pericolose; 
 la quantità e la forma fisica della o delle sostanze pericolose; 
 l'ambiente immediatamente circostante lo stabilimento; 
 eventuali modificazioni della situazione originaria. 
Per ciò che concerne la politica di prevenzione, la direttiva si limita a 
richiedere che gli Stati membri provvedano affinché il gestore rediga un 
documento che definisca la propria politica di prevenzione degli incidenti 
rilevanti e che vigilino sulla corretta applicazione di tale politica. Il 
documento denominato “rapporto di sicurezza” deve : 
• dimostrare di aver messo in atto una politica di prevenzione degli incidenti 
rilevanti e un sistema di gestione della sicurezza; 
• dimostrare che i pericoli di incidenti rilevanti sono stati individuati e che 
sono state prese le misure necessarie per prevenirli e per limitarne le 
conseguenze; 
• dimostrare che la progettazione, la costruzione, l'esercizio e la manutenzione 
di qualsiasi impianto, deposito, attrezzatura e infrastruttura connessi con il 
funzionamento dello stabilimento, che hanno un rapporto con i pericoli di 
incidente rilevante nello stesso, sono sufficientemente sicuri e affidabili; 
• dimostrare l'avvenuta predisposizione dei piani di emergenza interni; 
• fornire gli elementi che consentono l'elaborazione di un piano di emergenza 
esterno; 
• fornire alle autorità competenti informazioni sufficienti; 
• contenere l'inventario aggiornato delle sostanze pericolose presenti nello 
stabilimento. 
In caso di modifica dell’impianto (es. aumento della capacità di 
rigassificazione) il “rapporto di sicurezza”deve essere riesaminato. 
La direttiva prevede, inoltre, che gli Stati membri provvedono affinché 
i gestori soggetti all'obbligo di presentare un rapporto di sicurezza 
predispongano anche un “piano di emergenza” interno e trasmettano alle 
autorità competenti informazioni che consentano loro di elaborare un piano 
di emergenza esterno. I piani di emergenza devono essere sperimentati e 
riesaminati almeno ogni tre anni. 
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Per i nuovi impianti sono  importanti anche i precetti in materia di 
precauzioni relative all'ubicazione e di informazione e partecipazione del 
pubblico.  
In merito alla prima categoria, l'autorità competente deve: 
• individuare gli stabilimenti sui quali vi siano maggiori probabilità che si 
verifichino incidenti rilevanti. Di tali incidenti, quali potrebbero avere 
conseguenze ancora più gravi a causa del luogo su cui si trova lo 
stabilimento; 
• assicurarsi che lo scambio delle informazioni e la cooperazione tra gli 
stabilimenti abbia luogo. 
Inoltre, gli Stati membri provvedono affinché si tenga conto degli 
obiettivi di prevenire gli incidenti rilevanti nelle rispettive politiche in 
materia di destinazione e utilizzazione dei suoli. Ciò, in particolare, 
controllando l'insediamento di nuovi stabilimenti, le modifiche degli 
stabilimenti esistenti e i nuovi insediamenti (vie di comunicazione, zone 
residenziali, ecc.) attorno agli stabilimenti esistenti. Gli Stati membri devono 
tenere conto della necessità di garantire a lungo termine il mantenimento o la 
fissazione di distanze adeguate tra gli stabilimenti e le zone d'abitazione. 
Quanto agli aspetti di informazione e partecipazione, gli Stati membri 
provvedono affinché le informazioni sulle misure di sicurezza da adottare e 
sulle norme di comportamento da osservare in caso di incidente siano fornite 
d'ufficio alle persone che possono essere colpite da un incidente rilevante. Essi 
provvedono inoltre affinché i rapporti di sicurezza siano messi a disposizione 
del pubblico. Inoltre i cittadini devono essere consultati nei casi seguenti: 
• elaborazione di progetti relativi a nuovi stabilimenti; 
• modifiche di stabilimenti esistenti; 
• creazione di nuovi insediamenti intorno agli stabilimenti esistenti. 
Gli Stati membri mettono a disposizione degli Stati vicini che possono 
subire gli effetti transfrontalieri di un incidente rilevante informazioni che 
consentano loro di adottare le misure pertinenti. 
Infine, la direttiva contiene delle disposizioni circa il controllo 
dell’applicazione della direttiva stessa; le autorità competenti, infatti, devono 
organizzare adeguate ispezioni, ed eventualmente sanzionare il mancato 
rispetto della direttiva. 
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3.2. I Principi della Costituzione Italiana 
 
La Nostra Costituzione si occupa di energia attraverso due articoli. 
Essa si interessa a proposito della proprietà di imprese “che si riferiscano a 
servizi pubblici essenziali o a fonti di energia o a situazioni di monopolio” di 
preminente interesse generale (Art. 43), ed in tema di divisione delle 
competenze tra Stato e Regioni (Art. 117).  
L’Art. 43 afferma che la proprietà di tali imprese può essere riservata 
originariamente o trasferita, “mediante espropriazione e salvo indennizzo, allo 
Stato, ad enti pubblici o a comunità di lavoratori o di utenti”. 
Per il processo autorizzativo è importante l’innovazione apportata 
dalla legge costituzionale n. 3 del 2001, che ha modificato il Titolo V, in 
particolare l’Art. 117 della Costituzione, relativamente al settore della 
produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia. 
Tale precetto prevede che queste attività siano oggetto di “legislazione 
concorrente”. L’articolo stesso precisa come questa debba intendersi: “Nelle 
materie di legislazione concorrente spetta alle Regioni la potestà legislativa, salvo 
che per la determinazione dei principi fondamentali, riservata alla legislazione 
dello Stato”. 
La divisione di competenze sembra molto chiara anche se, nel concreto, 
questa disposizione ha dato vita a conflitti di attribuzione con riflessi 
importanti nell’ambito degli investimenti nel settore energetico. In pratica è 
difficile stabilire una linea di demarcazione netta tra “principio 
fondamentale” e norma di dettaglio e la Corte Costituzionale è stata più volte 
chiamata a pronunciarsi sulla questione. 
In particolare, in materia energetica con riferimento al “decreto sblocca 
centrali”, ha trovato applicazione la sentenza n. 6 del 2004, che riprende i 
principi enunciati nella sentenza n. 303 del 2003 della Corte costituzionale, 
relativa alla legittimità costituzionale della legge n. 443 del 2001 e del D. Lgs. 
n. 190 del 2002 sulle “grandi opere”. In pratica, “le funzioni amministrative 
che attengono alla realizzazione delle grandi opere devono essere riservate, per 
ragioni di esercizio unitario, allo Stato e ciò in conformità al principio di 
sussidiarietà verticale indicato all’Art. 118 Cost.”. Inoltre grazie all'Art.118, 
comma 1, è possibile “per esigenze unitarie attrarre, insieme alla funzione 
amministrativa anche quella legislativa”. 
Da ciò, la sentenza, in base al principio di sussidiarietà, stabilisce 
quando un’attività amministrativa, per il suo rilievo, non può che esser 
svolta dallo Stato: è allo Stato che spetta di emanare le leggi per regolarla e 
organizzarla. 
La sentenza tuttavia dispone che tali leggi vengano sottoposte a severi 
controlli e condizioni “onde evitare che questa novità possa comprimere oltre lo 
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stretto necessario i poteri regionali. La condizione più significativa è che in questi 
casi sia la legge stessa a prevedere che le funzioni vengano obbligatoriamente 
esercitate dallo Stato previa intesa con la Regione”. 
In sostanza l’intesa con la Regione (detta intesa “forte”) diventa 
condizione necessaria per il rilascio dell’autorizzazione. L’intesa può essere 
concessa già a partire dalla conclusione della Conferenza dei Servizi, ma non 
esiste un termine entro il quale deve essere rilasciata. In pratica, la sentenza 
della Corte Costituzionale lascia potere di veto alla Regione, nell’ambito delle 
azioni concesse alle autorità competenti. 
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3.3. Normative Nazionali e Iter autorizzativo 
 
Il nostro ordinamento da un lato disciplina il procedimento di 
autorizzazione alla costruzione e all’esercizio dei terminali di rigassificazione, 
e dall’altro recepisce le direttive europee in materia di difesa dell’ambiente e 
sicurezza.  
Il processo autorizzativo è complicato dalla presenza di procedimenti 
diversi, la cui applicabilità dipende dalla localizzazione del terminale oggetto 
di autorizzazione.  
La trasposizione delle direttive europee è rilevante in quanto si traduce 
in procedure necessarie per l’autorizzazione del terminale, in particolare la 
procedura di VIA e l’autorizzazione ai sensi della direttiva Seveso. 
Le autorizzazioni alla costruzione ed esercizio dei terminali di 
rigassificazione sono rilasciate dal Ministero delle Attività Produttive (MAP), 
di concerto con il Ministero dell’Ambiente e Tutela del Territorio e del Mare 
(MATTM).  
Si inizia con il D. lgs 164/2000, art. 30 che prevede la dichiarazione con 
decreto del MAP della pubblica utilità, indifferibilità ed urgenza dei 
rigassificatori ed opere connesse, escluse quelle da realizzarsi in zone 
demaniali (al fine di eventuali espropri). Il CIPE , in attuazione della legge 
Lunardi (legge n. 443/2001), aveva individuato tra le infrastrutture 
strategiche nel settore del gas, quattro terminali: “offshore Adriatico” 
(Rovigo, che oggi è già operativo), Taranto, Brindisi e Vado Ligure. Per tali 
terminali la legge aveva concesso uno snellimento delle procedure e dei 
requisiti necessari per l’ottenimento delle autorizzazioni. 
Ai sensi dell’Art. 1, comma 2, della citata legge, le opere dichiarate di 
pubblica utilità sono sottoposte ad un procedimento autorizzativo 
semplificato. L’autorizzazione deve ottenersi in tempi brevi (180 giorni) e il 
governo è stato delegato a riscrivere e semplificare le regole autorizzative. 
Nella fattispecie il governo ha ritenuto opportuno per alcune categorie 
di opere ed impianti considerate di interesse strategico, unificare il processo 
autorizzativo, mettendo la decisione in capo ad un unico soggetto. Tale iter 
apriva un conflitto di competenze di natura costituzionale, data la modifica 
del titolo V della Costituzione che attribuisce espressamente alle Regioni la 
competenza in materia di politica energetica, lasciando allo Stato il solo 
potere di indirizzo.  
Infine, l’Art. 8 (Utilizzo di siti industriali per la sicurezza e 
l’approvvigionamento strategico dell’energia) della legge 340/200036
                                                 
36. Legge 340/2000 - Disposizioni per la delegificazione di norme e per la semplificazione di procedimenti 
amministrativi Legge di semplificazione 1999. 
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semplificava il procedimento autorizzativo per gli impianti di rigassificazione 
da realizzarsi in siti industriali preesistenti. 
Attualmente, non essendo previsto un unico procedimento autorizzativo 
possiamo distinguerne almeno cinque: 
1. per gli impianti anzidetti ed individuati dal CIPE, dovrebbe applicarsi 
l’autorizzazione ai sensi della legge obiettivo. Nei fatti però non è mai 
applicata salvo forse per il caso di Brindisi che però rientra comunque nel 
campo di applicazione dell’Art. 8 della legge 340/2000; 
2. per gli impianti da costruirsi in aree industriali preesistenti, si applica 
l’autorizzazione ai sensi dell’Art. 8 della legge 340/2000, abrogato dal 
comma 3 dell’art. 27 della Legge 23.07.2009 nr. 99; 
3. per gli impianti da costruirsi in mare o in aree demaniali si applica il 
procedimento autorizzativo standard; 
4. per gli impianti da costruirsi nel territorio di regioni autonome, la 
disciplina del procedimento autorizzativo è demandato alla legislazione 
regionale. 
5. il D. lgs. 190/2002 , art. 13 prevede un’ulteriore procedura semplificata per 
gli “insediamenti produttivi e infrastrutture private d’interesse strategico”. 
In realtà, per i procedimenti di competenza statale, l’unico elemento 
veramente distintivo dei due primi procedimenti rispetto al caso standard, è 
la mancanza di obbligatorietà per la disciplina di VIA. Questo ai sensi della 
legge n. 239/2004, (art. 1 comma 60) che dispone che “la procedura di 
valutazione di impatto ambientale si applica alla realizzazione e al potenziamento 
di terminali di rigassificazione di gas naturale liquefatto ivi comprese le opere 
connesse, fatte salve le disposizioni di cui alla legge 21 dicembre 2001, n. 443, e 
all'articolo 8 della legge 24 novembre 2000, n. 340”. In pratica però, a parte il 
caso di Brindisi, la procedura di VIA è sempre stata effettuata per le 
domande di autorizzazione ad oggi pervenute al MAP. 
La Legge 27 ottobre 2003 n.290 stabilisce le autorizzazioni necessarie 
alla costruzione dei terminali di rigassificazione. In ogni caso 
all’autorizzazione del MAP vanno affiancate: 
• la concessione demaniale per gli impianti da costruirsi sul pubblico 
demanio (Art. 12-18 legge n. 84/94); 
• l'autorizzazione delle eventuali infrastrutture e opere connesse 
indispensabili per l'esercizio del terminale e sottoposte ad autonomo iter 
autorizzativo; 
• l’autorizzazione ai sensi della direttiva Seveso (decreto legislativo 17 
agosto 1999, n. 334). 
Sono altresì necessari: 
• i nulla osta della autorità portuale e marittima (Art 14 legge. 84/94, Art. 
48 del regolamento codice di navigazione, Art 52 codice di navigazione); 
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• il nulla osta dell’autorità doganale. 
La legge del 27 ottobre 2003 n.290 contiene una serie di misure che 
intendono affrontare varie emergenze del comparto energetico ed è rilevante 
per l’autorizzazione dei terminali GNL per due disposizioni. 
Innanzitutto l’articolo 1-quater sanziona con la revoca 
dell’autorizzazione i progetti per i quali non siano stati iniziati i lavori 
trascorsi dodici mesi dall’inoppugnabilità della stessa autorizzazione. Il 
secondo comma dispone che “Il termine di cui al comma 1 si intende al netto dei 
tempi necessari per l'eventuale ottenimento della licenza edilizia e delle 
autorizzazioni relative alle opere connesse e di eventuali ritardi dovuti a cause di 
forza maggiore che il titolare dell'autorizzazione ha l'obbligo di segnalare e 
documentare”. 
Il terzo comma dispone, invece, che l’autorizzazione del MAP deve 
contenere il termine per l’entrata in esercizio dell’impianto, eventualmente 
prorogabile (comma 5) in caso di difficoltà realizzative o per cause di forza 
maggiore documentate dal titolare dell’autorizzazione. Se tale termine non 
viene rispettato, a partire dal quinto mese di ritardo e per un massimo di 12 
mesi, scatta una sanzione amministrativa di “50 euro al mese per milione di 
metri cubi annui di capacità di rigassificazione installata” (cioè al massimo 
4,8 milioni di euro per un impianto da 8 miliardi di metri cubi). 
Il procedimento tramite il quale viene concessa o negata la 
autorizzazione alla costruzione e all’esercizio di un impianto di 
rigassificazione utilizza comunque gli strumenti e la prassi previsti dalla 
disciplina standard del procedimento amministrativo, a norma dalla legge 
241/1990 e successive modificazioni. 
Principi di fondo (Art .1, 2 e 3):  
• ogni procedimento deve svolgersi secondo “criteri di economicità, di 
efficacia, di pubblicità e di trasparenza” e rispettare i principi 
dell'ordinamento comunitario; 
• ogni procedimento deve essere portato a conclusione entro un termine 
certo, stabilito mediante regolamento su proposta del Ministro competente; 
in mancanza di detto regolamento, il termine è di 90 giorni; 
• ogni procedimento deve essere adeguatamente motivato (salvo per gli atti 
normativi e per quelli a contenuto generale). “La motivazione deve 
indicare i presupposti di fatto e le ragioni giuridiche che hanno determinato 
la decisione della amministrazione, in relazione alle risultanze della 
istruttoria”. 
La legge tocca poi vari aspetti del procedimento amministrativo, ed in 
particolare, pone delle tappe per lo svolgimento del procedimento. Oltre a 
disciplinare l’acquisizione di pareri di organi consultivi delle pubbliche 
amministrazioni a vario titolo coinvolte nel procedimento (Art. 16) e 
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l’acquisizione di valutazioni tecniche necessarie all’adozione del 
provvedimento (Art. 17), la legge si occupa nel dettaglio dei due organi che 
costituiscono, assieme al proponente, i protagonisti principali del 
procedimento: il responsabile del procedimento e la conferenza dei 
servizi. 
Gli articoli 5 e 6 disciplinano ruolo e obblighi del responsabile del 
procedimento. Il responsabile è il dirigente dell’unità organizzativa 
dell’autorità competente al rilascio del provvedimento, oppure un suo 
dipendente da questi nominato (in questo caso un dirigente o un funzionario 
del MAP). Il nominativo del responsabile deve essere comunicato “ai soggetti 
nei confronti dei quali il provvedimento finale é destinato a produrre effetti diretti 
ed a quelli che per legge debbono intervenirvi” e comunque a chiunque ne faccia 
richiesta. Il responsabile del procedimento si occupa di : 
• valutare in via preliminare che vi siano i presupposti di legge e siano 
rispettati i criteri di ammissibilità e legittimazione relativi alla domanda e 
ai soggetti interessati; 
• accertare d’ufficio i fatti, disponendo il compimento degli atti all'uopo 
necessari e adottare ogni misura per l'adeguato e sollecito svolgimento 
dell'istruttoria. In particolare, può chiedere il rilascio di dichiarazioni e la 
rettifica di dichiarazioni o istanze erronee o incomplete e può esperire 
accertamenti tecnici ed ispezioni ed ordinare esibizioni documentali; 
• indire o far indire da chi di competenza le conferenze dei servizi; 
• curare gli aspetti di comunicazione e pubblicità del provvedimento; 
• adottare, ove ne abbia la competenza, il provvedimento finale, oppure 
trasmettere gli atti all'organo competente per l'adozione, che non può 
discostarsi senza darne motivazione, dai risultati dell’istruttoria svolta. 
 
La Conferenza dei Servizi  è per i procedimenti di autorizzazione degli 
investimenti nel settore energetico, l’organo centrale del procedimento 
autorizzativo. Essa è utile alle esigenze di semplificazione del procedimento in 
quanto riunisce in un'unica sede ed in un unico dibattimento le opinioni e le 
richieste dei soggetti, “qualora sia opportuno effettuare un esame contestuale di 
vari interessi pubblici coinvolti in un procedimento amministrativo“. Si noti che 
ai sensi dell’Art. 14 della Legge 07.08.1990 nr. 241 la sua convocazione non è 
un obbligo assoluto: in teoria se tutte le amministrazioni pubbliche a cui 
spetta rilasciare pareri, autorizzazioni, nulla osta ecc. rispondono senza 
manifestare dissensi entro 30 giorni, la conferenza potrebbe anche non 
doversi tenere. Tuttavia, il comma 4 specifica che “quando l'attività del privato 
sia subordinata ad atti di consenso, comunque denominati, di competenza di più 
amministrazioni pubbliche, la conferenza di servizi è convocata, anche su 
richiesta dell'interessato, dall'amministrazione competente per l'adozione del 
 74 
provvedimento finale”. Questo sembra essere il caso degli investimenti nel 
settore energetico, dove comunque le autorità chiamate a dare per lo meno un 
parere al fine dell’autorizzazione finale sono più di una. 
 
L’Art 14 bis (L.7.8.1990 nr. 241) disciplina la conferenza dei servizi 
preliminare, che viene convocata nel caso di procedimenti particolarmente 
complessi, per chiarire i prerequisiti e gli adempimenti che le singole 
amministrazioni coinvolte ritengono necessarie al fine di un loro parere 
positivo.  
L’Art. 14 ter disciplina lo svolgimento dei lavori. Esso stabilisce: 
• i termini per la prima convocazione (da 15 a 30 giorni dall’indizione a 
seconda della complessità del procedimento); 
• le modalità di convocazione (almeno 5 giorni prima, anche per via 
telematica, con facoltà per le amministrazioni interessate di richiederne 
un’altra); 
• le regole per la fissazione dei termini per il completamento dei lavori. I 
termini sono decisi dalla conferenza in prima convocazione e comunque 
entro novanta giorni salvo sospensione per i casi in cui è previsto il 
procedimento di VIA, fino all’acquisizione del parere di compatibilità 
ambientale. 
•  le regole per la partecipazione ai lavori (comma 6): “Ogni amministrazione 
convocata partecipa alla conferenza di servizi attraverso un unico 
rappresentante legittimato, dall'organo competente, ad esprimere in modo 
vincolante la volontà dell'amministrazione su tutte le decisioni di competenza 
della stessa”; 
• la possibilità di richiedere una sola volta ai proponenti chiarimenti o 
integrazioni della documentazione fornita (comma 8); 
• le regole relative alla conclusione del procedimento: gli obblighi per 
l’amministrazione che deve adottare il provvedimento (comma 6 bis), la 
regola del silenzio assenso per le amministrazioni chiamate a partecipare 
(comma 7), gli effetti sostituitivi del provvedimento in materia di 
autorizzazioni altrimenti di competenza delle amministrazioni coinvolte 
nel procedimento (comma 9) e gli obblighi di pubblicazione (comma 10). 
La legge prevede e disciplina il caso in cui non vi sia accordo tra i 
partecipanti alla conferenza dei servizi: il dissenso è disciplinato dall’Art. 14-
quater. In sostanza, l’articolo si preoccupa di definire le condizioni affinché il 
dissenso possa essere tenuto in considerazione nell’ambito del procedimento 
(comma 1) e quali autorità sono chiamate a decidere sulla questione sollevata 
(commi 3-3 quinquies). Quanto alle modalità del dissenso, esso deve essere 
motivato, attinente all’oggetto della conferenza dei servizi, espresso 
nell’ambito della conferenza stessa, e deve recare indicazioni per il proprio 
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superamento. Quanto alle autorità a cui spetta la decisione esse dipendono 
dalla natura istituzionale di chi muove il dissenso. La decisione deve avvenire 
entro trenta giorni, prorogabili a 60, trascorsi i quali il Consiglio dei Ministri37
 
 
è chiamato a pronunciarsi entro i successivi trenta giorni. 
Il procedimento di VIA, invece, che è uno strumento di controllo e di 
politica ambientale prescritto dalla direttiva 85/337/CE e modificata dalla 
direttiva 97/11/CE, è stato recepito, in prima battuta, con la Legge n. 349/86. 
Tale provvedimento, da un lato, istituiva il Ministero dell’Ambiente e 
dall’altro impegnava il Governo ad attuare la direttiva predetta entro sei 
mesi con un disegno di legge; inoltre disciplinava in via transitoria la 
procedura di valutazione. 
Inizialmente, quindi, i progetti delle opere (appartenenti alle categorie 
da definirsi tramite successivo decreto) sono comunicati dal proponente 
prima della loro approvazione al Ministero dell’Ambiente, al Ministero per i 
Beni Culturali e Ambientali e alla Regione territorialmente interessata ai fini 
della valutazione dell’impatto ambientale.  
I progetti dovevano indicare la localizzazione dell’intervento, i residui 
liquidi, solidi e gassosi inquinanti, nonché le emissioni acustiche prodotte e 
descrivere le misure per l’eliminazione o recupero dei danni all’ambiente ed i 
piani di prevenzione dei danni all'ambiente e di monitoraggio ambientale. 
Lo stesso proponente deveva rendere pubblica la comunicazione dei 
progetti:  “L'annuncio dell'avvenuta comunicazione deve essere pubblicato, a 
cura del committente, sul quotidiano più diffuso nella regione territorialmente 
interessata, nonché su un quotidiano a diffusione nazionale”.Tanto era 
necesario per permettre a qualsiasi cittadino di presentare istanze, 
osservazioni o pareri sull’opera.  
Entro 90 giorni dalla presentazione delle domande, il Ministero 
dell’Ambiente, sentita la Regione interessata, di concerto con il Ministero per 
i Beni Culturali e Ambientali, si doveva pronunciare sulla compatibilità 
ambientale dell’opera. 
 
Successivamente vengono varati numerosi provvedimenti legislativi 
che hanno dato attuazione più completa alla direttiva VIA.  
Il D.p.c.m. n.377/88 definisce innanzitutto un elenco delle categorie di 
progetti da sottoporre alla procedura di VIA. Lo stesso Decreto, definisce 
(Art.2) cosa debba intendersi per “progetti di massima delle opere” da 
autorizzare, progetti che devono essere trasmessi ai Ministeri dell’Ambiente e 
                                                 
37. Fatte salve le prerogative regionali a norma del nuovo Titolo V della Costituzione e le prerogative delle 
Regioni a Statuto speciale e delle province autonome di Trento e Bolzano. Quando la competenza del 
procedimento amministrativo è loro , in pratica, decide la Giunta regionale o provinciale. 
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dei Beni Culturali ed Ambientali nonché alla Regione interessata ai sensi 
della legge 349/86, individua i contenuti dello studio di impatto ambientale 
che deve essere inviato congiuntamente al progetto, demanda (Art 3) a 
successivo decreto la definizione di norme tecniche integrative per la 
redazione degli studi di impatto ambientale, da incarico al Ministero 
dell’Ambiente di vigilare sul rispetto delle eventuali prescrizioni contenute 
nel decreto di compatibilità ambientale (Art. 4), specifica (Art. 5) gli obblighi 
di comunicazione e pubblicità ed infine, specifica (Art.6) le finalità 
dell’istruttoria sui progetti. 
Tale testo legislativo è stato ulteriormente integrato dai seguenti 
decreti: 
• D.p.r. 12/04/1996 - atto di indirizzo e coordinamento per l’attuazione 
dell’Art. 40 comma 1, della legge 22/02/94, n. 146 concernente disposizioni 
in materia di valutazione di impatto ambientale;  
• D.p.r. 11/02/1998, n.53 - disposizioni integrative al D.p.c.m. 10/08/88, n. 
377, in materia di disciplina delle pronunce di compatibilità ambientale, di 
cui alla Legge 08/07/ 86, n. 349, Art. 6; 
• D.p.r. 02/09/1999, n. 348 - regolamento recante norme tecniche 
concernenti gli studi di impatto ambientale per talune categorie di opere. 
 
Con un secondo decreto (D.p.c.m. 27/12/1988) ci si occupa della 
redazione delle norme tecniche per lo studio di impatto ambientale; si 
disciplinano ulteriormente le procedure per dare pubblicità al progetto e si 
definiscono le modalità di formulazione del giudizio di compatibilità 
ambientale da parte del Ministero dell’Ambiente. 
Circa le norme tecniche, il decreto richiede che lo studio di impatto 
consideri tre aree, chiamate “quadri di riferimento”: 
• il quadro di riferimento programmatico: individua le relazioni tra il 
progetto e gli atti di pianificazione e programmazione territoriale e sociale; 
• il quadro di riferimento progettuale: descrive il progetto in termini 
economici e tecnici, e le caratteristiche tecniche e fisiche del territorio 
interessato, nonché i relativi vincoli storicoculturali, urbanistici, 
paesaggistici, ambientali ecc, e delinea le soluzioni ai “condizionamenti 
indotti dalla natura e vocazione dei luoghi e da particolari esigenze di 
natura ambientale” adottate a seguito degli studi effettuati. 
• il quadro di riferimento ambientale: descrive l’ambito territoriale e i sistemi 
ambientali che possono essere influenzati dal progetto, in particolare 
evidenziando i livelli degli indicatori di qualità ambientale rilevanti prima 
della costruzione ed esercizio dell’opera (il cosiddetto “punto zero”), e gli 
aspetti ambientali per i quali il progetto pone particolari criticità, e gli usi 
alternativi delle risorse coinvolte. Inoltre descrive i possibili impatti sul 
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sistema ambientale così descritto, e gli strumenti di gestione e controllo e di 
monitoraggio ambientale previsti dal progetto. 
Gli aspetti tecnici dello studio d’impatto ambientale sono specificati 
dettagliatamente per le varie categorie di progetti negli Allegati I-IV al 
D.p.c.m. in esame. l’Allegato IV contiene due disposizioni importanti: 
• il Ministero dell'Ambiente provvede all'istruttoria tecnica e richiede i pareri 
del Ministero per i Beni Culturali e Ambientali, del Ministero della Sanità, 
del Ministero dei Lavori Pubblici, della Regione, della Provincia e del 
Comune territorialmente interessati ed eventualmente del Ministero dei 
Trasporti.  
• viene prevista la possibilità di indire un’inchiesta pubblica aperta a 
chiunque sia interessato, da svolgersi in parallelo all’istruttoria tecnica. 
In sintesi la procedura di VIA nazionale per i terminali di 
rigassificazione prevede le seguenti fasi: 
 
• deposito domanda, deposito studio d’impatto ambientale, avviso agli 
interessati; 
• deposito di osservazioni, pareri; 
• inchiesta pubblica, eventuali integrazioni da parte del proponente; 
• parere tecnico istruttorio; 
• pronuncia di compatibilità ambientale tramite pubblicazione decreto.  
 
Il decreto legislativo 3 aprile 2006 n.152 (norme in materia ambientale) 
contiene una serie di norme che da un lato, recepiscono le direttive 
comunitarie in materia di autorizzazione ambientale, in particolar modo 
quelle relative alla Valutazione Ambientale Strategica (VAS), dall’altro, 
conferma nello spirito la precedente normativa della disciplina di VIA, 
unificando e razionalizzando le disposizioni contenute nei precedenti decreti. 
Il decreto ha istituito una commissione tecnico-consultiva per le 
valutazioni ambientali, responsabile dell’istruttoria per VIA, VAS  e 
chiamata ad esprimersi sui piani e progetti, rapporti ambientali, studi 
d’impatto presentati nell’ambito di queste procedure (Art. 6). Inoltre, nel 
decreto non vi sono praticamente riferimenti alla conferenza dei servizi. Si 
rammenta comunque che non è prassi del Ministero dell’Ambiente indire 
conferenze dei servizi per la procedura di VIA di competenza statale. Le 
funzioni di consultazione proprie della conferenza dei servizi si distribuiscono 
quindi tra la sottocommissione tecnico–consultiva incaricata del 
procedimento, a cui partecipa un membro nominato dalla regione 
interessata38
                                                 
38. Ma che può procedere anche in assenza di tale nomina (Art. 6, comma 7). 
, e gli strumenti di consultazione e partecipazione previsti dal 
decreto: consultazione nell’ambito del contraddittorio preliminare (Art. 27, 
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commi 2 e 3), partecipazione al procedimento dei soggetti interessati (Art. 29) 
ed eventuale inchiesta pubblica (commi 2 o 3) o “sintetico” contraddittorio 
(comma 4) tra il proponente ed i soggetti interessati. 
Inoltre, il decreto ambientale non esclude esplicitamente il ricorso alla 
conferenza dei servizi per i procedimenti di VIA di competenza regionale, il 
cui regolamento delle procedure è demandato a provvedimenti regionali (Art. 
43). Le Regioni e le Province autonome possono quindi fare ricorso alle 
conferenze dei servizi, ma sono comunque tenute ad utilizzare gli strumenti di 
partecipazione previsti dall’Art. 29. 
Il procedimento di valutazione d’impatto ambientale vene suddiviso in 
fasi esplicitamente definite: 
• una fase introduttiva (Art. 26), in cui il proponente inoltra domanda e 
documentazione alle autorità statali e locali competenti. Nel caso tali 
autorità richiedano integrazioni alla documentazione presentata, il decreto 
introduce una disposizione innovativa: la presentazione delle eventuali 
integrazioni richieste interrompe tutti i termini del procedimento, deve 
avvenire entro “un congruo termine” (non più esplicitamente 30 giorni 
come specificato dalla L-241/90). Inoltre la mancata presentazione è 
sanzionata con la cancellazione della procedura di VIA, ma viene lasciata 
al proponente la facoltà di inoltrare una nuova domanda (comma 4); 
 
• la preparazione dello studio d’impatto ambientale (Art. 27) redatto a spese e 
a cura del proponente. Questa fase può comprendere un contraddittorio tra 
proponente ed autorità competente per definire “le informazioni che 
devono essere contenute nello studio d’impatto ambientale”e la 
consultazione (obbligatoria) delle altre autorità che “per le loro specifiche 
competenze ambientali, possono essere interessate agli effetti sull’ambiente 
dovuti alla realizzazione ed all’esercizio dell’opera”. Il contenuto dello 
studio reso disponibile al pubblico può essere limitato per ragioni di 
segretezza industriale, ma deve avere dei contenuti minimi, che riprendono 
sostanzialmente quelli disposti dalla normativa VIA precedente; 
 
• la pubblicità (Art. 28) dell’avvio del procedimento e della documentazione 
connessa (progetto dell’opera, studio d’impatto e sintesi non tecnica): la 
documentazione deve essere depositata e resa disponibile al pubblico presso 
uffici appositamente individuati, e deve essere data adeguata diffusione 
all’annuncio dell’avvenuto deposito; 
 
• un periodo di 45 giorni in cui è possibile la partecipazione del pubblico (Art. 
29) al procedimento. Se tale partecipazione prende la forma di inchiesta 
pubblica, questa dura 60 giorni ed i risultati devono essere tenuti in 
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considerazione in sede del giudizio di compatibilità ambientale. Da notare 
che il comma 5, da facoltà al proponente di uniformare il progetto ai 
risultati dell’interazione con il pubblico. Se si procede in tal senso “la 
richiesta sospende tutti i termini della procedura, che riprendono il loro 
corso con il deposito del progetto modificato”; 
 
• l’istruttoria tecnica (Art. 30), che esamina la documentazione presentata e 
quindi le caratteristiche del progetto sia sotto il profilo formale che sotto 
quello tecnico-ambientale, verificando che la prima sia completa e veritiera 
e che studi e misurazioni siano stati condotti correttamente e valutando 
infine “l’impatto complessivo della realizzazione del progetto sull’ambiente 
e sul patrimonio culturale“; 
 
• il giudizio di compatibilità ambientale (Art. 41), che in assenza di 
sospensioni ed interruzioni deve essere prodotto entro 90 giorni 
dall’annuncio dell’avvio della procedura. Il termine è abbastanza 
perentorio per le VIA di competenza statale: se trascorso tale termine, il 
Consiglio dei Ministri (previa diffida delle autorità competenti) non 
provvede, il giudizio si intende negativo. Il giudizio viene acquisito 
dall’amministrazione competente per l’autorizzazione definitiva del 
progetto, e deve essere adeguatamente reso pubblico. 
 
Il decreto distingue chiaramente la competenza regionale da quella 
statale (art 35) sulla base dei seguenti criteri: 
 
• la competenza per l’autorizzazione alla costruzione ed esercizio: se è statale 
anche la competenza per la VIA lo è; 
 
• l’ambito territoriale: se l’opera interessa più regioni o se vi sono rilevanti 
impatti su più regioni, o se vi sono impatti transfrontalieri, la competenza 
è statale. 
 
La competenza statale viene esercitata dal Ministero dell’Ambiente di 
concerto con il Ministero per i Beni Culturali ed Ambientali. 
Il decreto armonizza le procedure di VIA con le altre autorizzazioni 
ambientali. Gli esiti delle VAS rilevanti per progetti eseguiti in attuazioni di 
piani o programmi valutati appunto tramite tali VAS diventano “dati 
acquisiti” per la VIA di tali progetti: in sostanza, non si può prescindere in 
sede di VIA da una VAS che abbia rilevanza per il progetto in esame (Art. 
33). 
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Il decreto inoltre disciplina i progetti con impatti ambientali 
transfrontalieri39
Infine (Art. 40) il decreto limita nel tempo gli effetti del giudizio di 
compatibilità ambientale per i progetti che avanzano troppo lentamente. 
Infatti il decreto sanziona i progetti il cui giudizio di compatibilità positivo 
sia stato adeguatamente pubblicizzato e comunicato a tutti gli attori 
interessati dal procedimento, che non sia stato completato per almeno un 
quinto nel corso dei tre anni successivi al giudizio di compatibilità 
ambientale, con la riapertura del procedimento, e con la cessazione 
dell’efficacia del giudizio dopo 5 anni dalla sua emanazione. 
 (Art. 39), definendo i termini e le modalità standard per 
l’interazione con gli altri Stati membri eventualmente coinvolti, ma non 
esclude la possibilità di accordi bilaterali specifici. 
L’Ordinamento Italiano ha recepito la direttiva sulla Valutazione 
Ambientale Strategica (2001/42/CE).  
Il testo del decreto segue le disposizioni comunitarie e si avvale di istituti e 
strumenti analoghi a quelli predisposti per la disciplina della procedura di 
VIA. 
La normativa ha per oggetto (Art. 7) piani e programmi che riguardino 
particolari settori, (tra cui quello energetico; si tratta in sostanza dei settori 
obbligatori citati dalla direttiva) o che comunque contribuiscano alla 
definizione del quadro di riferimento per la VIA di impianti ad essa soggetti. 
Inoltre riguarda i piani e i programmi relativi ad aree protette di importanza 
comunitaria. 
La valutazione ambientale strategica deve diventare parte della 
procedura di pianificazione, deve avvenire logicamente prima della 
approvazione dei piani e programmi che ne sono oggetto, e rispettare 
l’eventuale gerarchia tra piani sopraordinati e subordinati (Art. 8). 
 
L’analogo dello studio d’impatto ambientale per la VAS è denominato 
“rapporto ambientale” (Art. 9) che descrive gli effetti sull’ambiente del piano 
e valuta le alternative ragionevoli. Sempre dall’Art. 9 (comma 4) è prevista 
una fase preliminare40
Le procedure di consultazione regolate dall’Art. 10 (commi 1 e 2), 
riguardanti il coinvolgimento delle altre autorità che per le loro competenze 
 ed un obbligo di produrre una sintesi non tecnica 
(comma 6), funzionalmente analoghe a quella della VIA. 
                                                 
39. Introdotti peraltro dal DPR 12 aprile 1996 che però si limitava a delegare al MATTM l’applicazione della 
convenzione sulla valutazione dell'impatto ambientale in un contesto transfrontaliero, stipulata a Espoo 
il 25 febbraio 1991, ratificata con la legge 3 novembre 1994, n. 640. In pratica, questo è il primo esempio 
di strumento legislativo emanato in conseguenza di tale convenzione. 
40. Analogamente al caso della VIA in questa fase preliminare il proponente può, tramite contraddittorio 
con l’autorità competente e previa consultazione delle altre autorità interessate (comma 5), essere 
indirizzato circa le informazioni che devono essere inserite nel rapporto ambientale. 
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ambientali o paesaggistiche possono essere interessate nello svolgimento delle 
loro funzioni dall’attuazione del piano o programma esaminato, ed il deposito 
della sintesi non tecnica presso le sedi delle amministrazioni locali interessate 
dal piano, sono specifiche della procedura di VAS; in particolare il deposito 
sembra marcare l’avvio ufficiale della procedura almeno nel senso del 
computo dei termini per i successivi adempimenti. Vicine ad analoghe 
disposizioni in tema di VIA sono invece le norme contenute nei commi 
successivi riguardanti la pubblicità dell’avvio (comma 3) e conclusione (Art. 
13) del procedimento e partecipazione del pubblico (Art. 10, comma 4), che 
deve avvenire entro 45 giorni dalla pubblicazione della notizia dell’avvenuto 
deposito. Anche le disposizioni sulle consultazioni transfrontaliere (Art. 11) e 
quelle sull’emissione del giudizio di compatibilità ambientale (Art. 12) sono 
simili ad analoghe disposizioni in tema di VIA. In particolare l’articolo 
stabilisce che la valutazione del rapporto ambientale è preliminare 
all’approvazione del relativo piano o programma (comma 1) così come il 
parere della procedura di VIA sulla base dello studio d’impatto è preliminare 
all’autorizzazione del relativo impianto; stabilisce in 60 giorni il termine per 
l’emissione del giudizio di compatibilità ambientale e la presunzione di parere 
negativo nel caso di silenzio dell’autorità competente e di mancato esercizio 
del potere sostitutivo da parte del Consiglio dei Ministri entro i successivi 60 
giorni (comma 2); l’obbligo di tener conto nell’approvazione del piano o 
programma del giudizio di compatibilità ambientale, che deve anche 
documentare come tale giudizio sia stato integrato nel procedimento 
principale.  
La disposizione del quarto comma è invece specifica del caso di piani e 
programmi: qualora la procedura per la loro approvazione sia stata avviata 
senza procedere alla VAS, tale procedura e tutti i termini relativi vengono 
sospesi fino al pronunciamento del giudizio di compatibilità ambientale. I 
piani e programmi soggetti a VAS sono soggetti a monitoraggio da parte delle 
agenzie ambientali (Art. 14). 
 
Infine, i successivi articoli 15–20 (Capo II) e 21-22 (Capo III) 
individuano le autorità competenti rispettivamente per le procedure di 
competenza statale e quelle di competenza regionale o provinciale. In 
sostanza gli articoli 15–20 ricalcano le disposizioni dei precedenti articoli in 
tema di VAS individuando le autorità preposte alle varie funzioni: la 
competenza per il rilascio dell’autorizzazione spetta al MATTM di concerto 
con il Ministero per i Beni Culturali ed Ambientali e con il Ministero 
proponente. L’organo cui spetta l’istruttoria è la commissione tecnico 
consultiva definita nell’Art. 6 del decreto. Il Capo III invece si limita a 
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delegare alle Regioni ed alle Province la disciplina dei procedimenti di loro 
competenza tramite proprie leggi e propri regolamenti. 
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3.4. Piano Energetico della Regione Friuli Venezia Giulia 
 
Il Piano Energetico Regionale (PER) è lo strumento di pianificazione 
primaria e di indirizzo fondamentale per le politiche energetiche regionali. 
Esso riveste un ruolo di primo piano nello sviluppo socio-economico della 
regione, e per questo è essenziale il suo raccordo con la programmazione 
economica regionale.È quindi essenziale che la Regione individui i punti di 
forza e fissi gli interventi prioritari in materia di energia che forniscano valide 
indicazioni per una pianificazione integrata delle risorse in una visione 
d’azione intersettoriale: l’energia è occasione per cogliere le opportunità di 
crescita del territorio.  
L’energia, in quanto motore di sviluppo economico e sociale, 
rappresenta quindi un tema strategico per l’azione di governo del Friuli 
Venezia Giulia. La materia energia, data la sua interdisciplinarietà, è 
complessa ed è oggetto di continua e rapida evoluzione: serve uno strumento 
di governo flessibile anche se necessariamente fondato su obiettivi essenziali 
di riferimento.  
La liberalizzazione e privatizzazione dei mercati dell’elettricità e del 
gas, sancita con i decreti “Bersani” del 1999 e “Letta” del 2000, e la 
progressiva devoluzione di competenze dallo Stato alle Regioni nella logica 
del principio di sussidiarietà, a partire dalla riforma Bassanini sino a quella 
costituzionale del Titolo Quinto, hanno inciso in modo significativo e 
determinante sulla competenza delle Regioni. 
Con la riforma costituzionale del Titolo Quinto alle Regioni è stato 
attribuito in materia di energia un ruolo nuovo e attivo, affidando alle stesse 
la potestà legislativa concorrente su produzione, trasporto e distribuzione 
nazionale di ogni forma di energia, lasciando allo Stato il potere di legiferare 
sui principi generali (sicurezza nazionale, concorrenza, interconnessione delle 
reti, gestione unificata dei problemi ambientali). 
Le amministrazioni regionali hanno quindi potuto, a seguito di tale 
nuovo scenario normativo, utilizzare i loro piani energetici come strumenti 
attraverso i quali predisporre un progetto complessivo di sviluppo dell’intero 
sistema energetico, coerente con lo sviluppo socio-economico e produttivo del 
loro territorio.  
Accanto agli obiettivi iniziali, di incremento e di sviluppo delle fonti 
rinnovabili e di un uso più razionale dell’energia che spinsero il legislatore 
nazionale ad istituire, con la legge n. 10/1991, lo strumento dei Piani 
energetici regionali relativi alle fonti rinnovabili, l’avvento della 
liberalizzazione del mercato, il peso delle questioni relative alla tutela e 
salvaguardia dell’ambiente, dello sviluppo sostenibile e dei temi del 
Protocollo di Kyoto, e la devoluzione di competenze energetiche Stato-
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Regioni hanno determinato l’esigenza di trasformare la programmazione 
energetica regionale in uno strumento di programmazione strategico e 
interdisciplinare. 
Il PER della Regione Friuli Venezia Giulia, approvato con Decreto del 
Presidente della Regione 21 maggio 2007, n. 0137/Pres. (Legge regionale 
30/2002, art. 6), elabora, anzitutto, l'analisi dello scenario energetico regionale 
attuale, con dati a consuntivo relativi all’anno 2003 sostanzialmente 
applicabili anche alla data odierna, riguardanti l’offerta di energia 
relativamente a fonti convenzionali, infrastrutture energetiche e fonti 
rinnovabili, e la domanda complessiva di energia, con infine un bilancio 
dell’attuale situazione elettrica regionale complessiva. 
Viene quindi fornito un completo quadro della disponibilità energetica 
regionale potenziale relativamente alle fonti convenzionali, alle infrastrutture 
energetiche e alle fonti rinnovabili sulla base degli studi e delle analisi svolte 
dai consulenti. 
Il PER delinea poi uno scenario spontaneo regionale definito come la 
proiezione, stimata a quest’anno, dei principali dati energetici in assenza di 
interventi regionali, considerando una previsione probabile di naturale 
evoluzione del libero mercato energetico stimata sulla base dell'attuale 
andamento supportato anche da finanziamenti in corso, regionali, nazionali o 
comunitari.  
Vengono quindi definiti gli obiettivi di politica energetica regionale. 
Per ogni singolo obiettivo strategico vengono individuati i relativi 
obiettivi operativi e per ognuno di essi vengono individuate azioni.  
Viene poi formulato, sulla base degli obiettivi di Piano, uno scenario 
programmato, riferito alla domanda e all’offerta di energia, definibile come 
scenario desiderato, riferito al 2010, da attuarsi da parte degli operatori del 
libero mercato sulla base degli obiettivi di politica energetica stabiliti, dei 
dati energetici regionali calcolati tenendo conto di una prospettiva di 
interventi diretti di incentivazione economica, operati in tutto o in quota 
parte, dalla Regione, sia tenendo conto di possibili incentivi indiretti tramite 
atti normativi volti a favorire lo sviluppo di specifiche filiere di produzione da 
fonti rinnovabili, sia considerando soglie individuate in relazione agli 
obiettivi di incremento e maggiore diffusione delle fonti rinnovabili anche in 
rapporto all’applicazione delle indicazioni comunitarie in materia. Il Piano 
passa quindi a delineare una sintesi degli scenari globali di domanda ed 
offerta (attuale, spontaneo e programmato) mettendoli a confronto.  
Vengono indicati gli investimenti necessari per la realizzazione di 
impianti e di interventi energetici programmati, calcolati sulla base della 
differenza tra le azioni previste nello scenario programmato e quelle relative 
allo scenario di previsione spontanea.  
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Si prevede, infine, per ogni tipologia di fonte rinnovabile e per ogni 
settore di risparmio energetico, una percentuale di incentivazione pubblica al 
fine di rendere sufficientemente attraente l’investimento privato e al fine di 
avviare gli investimenti del mercato. A fronte di un sostegno pubblico, 
ancorchè individuato in percentuale, si assume infatti che tale incentivo 
costituisca un’azione di leva per il raggiungimento degli obiettivi 
programmati per mezzo delle risorse del libero mercato.  
Per attuare il Piano secondo gli obiettivi indicati e secondo le azioni 
selezionate vengono previste specifiche schede di programmi operativi 
riguardanti gli adempimenti di diverse Direzioni centrali della Regione, 
competenti per materia. Le schede danno attuazione sia alle azioni di 
incentivazione pubblica (azioni da scenario programmato), sia alle azioni 
comunque derivanti dagli obiettivi fissati (azioni derivate).  
Il PER quantifica infine l’impatto delle scelte pianificatorie 
relativamente alle emissioni inquinanti e climalteranti imputabili alle attività 
energetiche programmate. 
La Regione, a seguito della liberalizzazione dei mercati elettrico e del 
gas e del trasferimento di competenze dallo Stato alla Regione, ha avviato un 
processo di pianificazione energetica che ha portato ad una definizione 
concertata con associazioni di categoria, sindacati, associazioni ambientali dei 
principali obiettivi del Piano secondo i seguenti contenuti: 
Obiettivi strategici 
a) contribuire, anche nel medio lungo termine, ad assicurare tutta l’energia 
necessaria alle famiglie e alle imprese del territorio per mantenere e 
migliorare i tassi di crescita economica della nostra regione. Rientrano 
pertanto tra gli obiettivi della politica regionale anche le infrastrutture di 
interconnessione tra sistemi energetici di paesi diversi finalizzati ad 
incrementare la sicurezza e l’efficienza del sistema nazionale, quindi anche 
del Friuli Venezia Giulia, e che la Regione giudichi ambientalmente 
sostenibili;  
b) aumentare l’efficienza del sistema energetico regionale riducendo 
l’assorbimento per unità di servizio mediante l’incremento diffuso 
dell’innovazione tecnologica e gestionale, e favorire la riduzione dei 
consumi energetici e l’uso razionale dell’energia nei settori trasporti, 
produttivo, civile e terziario;  
c) ridurre i costi dell’energia sia per le utenze business che per quelle 
domestiche. Per tale scopo si ritiene essenziale contribuire al massimo 
sviluppo della concorrenza. Rientrano in tale contesto politiche volte a 
favorire la diversificazione delle fonti di approvvigionamento del gas. 
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Rientrano altresì in tale ambito le infrastrutture, anche transfrontaliere, 
in quanto ritenute capaci di ridurre il costo di acquisto dell’energia 
destinata al sistema produttivo regionale. Saranno inoltre adottate azioni 
volte a incentivare l’organizzazione dei consumatori in gruppi di acquisto 
allo scopo di consentire loro di usufruire realmente dei benefici dei 
processi di liberalizzazione;  
d) minimizzare l’impatto ambientale delle attività di produzione, trasporto, 
distribuzione e consumo di energia, nonché la sostenibilità ambientale e 
l’armonizzazione di ogni infrastruttura energetica con il paesaggio e il 
territorio. Il Piano, che non è un programma di localizzazioni perché tale 
compito è svolto in modo più consono e cogente dal Piano Territoriale 
Regionale, persegue tale scopo programmando la razionalizzazione delle 
reti e delle infrastrutture di produzione, favorendo, anche per mezzo di 
incentivi, le soluzioni tecnologiche e gestionali maggiormente improntate 
a sostenibilità, favorendo lo sviluppo della produzione e del consumo di 
energie rinnovabili ed ecocompatibili;  
e) favorire lo sviluppo dell’innovazione e della sperimentazione tecnologica e 
gestionale per la produzione, il trasporto, la distribuzione e il consumo 
dell’energia, sostenendo l’attività delle imprese e dei centri di ricerca;  
f) promuovere la produzione dell’energia da fonti rinnovabili anche per 
contribuire agli obiettivi nazionali derivanti dal protocollo di Kyoto. A 
tal fine sarà incentivato lo sfruttamento delle biomasse, delle fonti 
idroelettriche, del solare termico e fotoelettrico, della geotermia, della 
fonte eolica e dei rifiuti.  
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3.5. Il Rigassificatore di Zaule (Trieste): caso concreto della Regione 
Friuli Venezia Giulia 
 
II progetto in questione concerne la realizzazione ed esercizio di un 
terminale di rigassificazione di gas naturale liquefatto (GNL), di circa 8 
miliardi di metri cubi annui, nella zona industriale di Zaule in Comune di 
Trieste. 
 
Con nota GC/Prot. 112 di data 10/1/2005, pervenuta in data 13.01.2005, 
la Società di consulenza MEDEA Development S.A. ha trasmesso alla 
Regione autonoma Friuli Venezia Giulia, per conto e in nome della Società 
Gas Natural Internacional S.A di Madrid, l’istanza relativa alla 
autorizzazione per la costruzione e l’esercizio di un terminale di 
rigassificazione di gas naturale liquefatto (GNL) in località “Zaule” nella 
zona industriale dell’area portuale di Trieste, formulata ai sensi dell’articolo 8 
della legge 24 novembre 2000 n. 340, già presentata al Ministero delle 
Attività Produttive in data 1 luglio 2004. 
 
Il citato articolo 8 della legge 340/200041
Il 4 marzo 2005 la Direzione centrale patrimonio e servizi generali, 
Servizio demanio ed energia, quale soggetto procedente al quale sono state 
affidate le competenze amministrative regionali in materia di energia, ha 
formalmente indetto la conferenza dei servizi relativa all’istanza della Società 
Gas Natural Internacional. 
 prevedeva che la costruzione e 
l’esercizio di tali impianti ed opere annesse dovevano essere soggetti ad 
autorizzazione unica, rilasciata con le modalità e le procedure della 
conferenza di servizi, fermo restando che l’opera in argomento restava 
soggetta a valutazione ambientale di competenza ministeriale ai sensi della 
normativa vigente. 
Con DGR n. 502/2005 la Giunta regionale ha pertanto nominato, ai 
sensi dell'art. 22 sexies della legge regionale 20 marzo 2000, n. 7 (Testo unico 
delle norme in materia di procedimento amministrativo e di diritto di 
accesso), come modificato dall'art. 17 della L.R. 14/2004, il rappresentante 
unico regionale alla indetta conferenza dei servizi.  
Con istanza del 6 febbraio 2006, inviata al Ministero dell’Ambiente e 
della Tutela del Territorio, al Ministero per i Beni e le Attività Culturali e alla 
Regione Friuli Venezia Giulia, la Società “Gas Natural Internacional SDG” 
                                                 
41 .Articolo abrogato dal comma 33 dell’art. 27, L. 23 luglio 2009, n. 99, con i limiti ivi indicati. 
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ha chiesto la pronuncia di compatibilità ambientale – ai sensi dell’art. 6 della 
legge 8 luglio 1986, n. 349 – sul progetto per la costruzione di un terminale di 
ricezione e rigassificazione GNL, nella zona industriale di Zaule in Comune di 
Trieste. 
 
La procedura in questione riguarda la valutazione di impatto 
ambientale di competenza statale ai sensi della legge 8 luglio 1986, n. 349 ed 
in particolare dell’art. 642
Si richiama inoltre l’art. 18, comma 5
, che disciplina la valutazione d’impatto ambientale 
di competenza ministeriale, nell’ambito della quale anche la Regione 
interessata esprime il proprio parere secondo le modalità definite per la 
Regione Friuli Venezia Giulia dall’art. 3 della legge regionale 7 settembre 
1990, n. 43 (Ordinamento nella Regione Friuli-Venezia Giulia della 
valutazione di impatto ambientale). 
43, della legge 11 marzo 1988, n. 67 
e successive modificazioni, che ha istituito la Commissione per le valutazioni 
dell’impatto ambientale di competenza ministeriale e ne ha disciplinato la 
composizione. L’art. 1, comma 2 del decreto legge 14 novembre 2003, n. 31544
Con DPCM 29.11.2005 la Commissione per le valutazioni di impatto 
ambientale di cui al citato D.L. 315/2003 è stata pertanto integrata con i 
rappresentanti di alcune Amministrazioni regionali, tra cui quella della 
Regione Friuli Venezia Giulia. 
, 
recante “Disposizioni urgenti in tema di composizione delle commissioni per 
la valutazione di impatto ambientale e di procedimenti autorizzatori per le 
infrastrutture di comunicazione elettronica”, ha previsto che “per le 
valutazioni dell’impatto ambientale di infrastrutture e di insediamenti, per i 
quali sia stato riconosciuto, in sede di intesa, un concorrente interesse 
regionale detta Commissione sia integrata da un componente designato dalle 
regioni o dalle province autonome interessate. 
 
Si ricorda inoltre che il comma 3 dell’art. 3 della L.R. 43/1990, recante 
l’ordinamento nella Regione Friuli Venezia Giulia della valutazione di 
impatto ambientale, stabilisce che l’Amministrazione regionale è tenuta ad 
                                                 
42. Articolo abrogato dall'art. 48, D.Lgs. 3 aprile 2006, n. 152, le cui disposizioni sono confluite nell'art. 36 
dello stesso decreto a seguito delle modifiche disposte dal comma 3 dell'art. 1, D.Lgs. 16 gennaio 2008, 
n.4.  
43. Comma sostituito dall'art. 2, D.L. 14 novembre 2003, n. 315, come modificato dalla relativa legge di 
conversione e poi abrogato dall'art. 48, D.Lgs. 3 aprile 2006, n. 152, le cui disposizioni sono confluite 
nell'art. 36 dello stesso decreto a seguito delle modifiche disposte dal comma 3 dell'art. 1, D.Lgs. 16 
gennaio 2008, n. 4. Il presente comma è stato nuovamente abrogato dall'art. 14 D.P.R. 14 maggio 2007, 
n. 90. Vedi, anche, gli articoli 9, 11, 12 e 13 dello stesso decreto. 
44. Articolo abrogato dall'art. 48, D.Lgs. 3 aprile 2006, n. 152, le cui disposizioni sono confluite nell'art. 36 
dello stesso decreto a seguito delle modifiche disposte dal comma 3 dell'art. 1, D.Lgs. 16 gennaio 2008, 
n.4. 
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acquisire – oltre al parere del Comune sul cui territorio è prevista la 
collocazione dell’opera (nel caso Trieste) –anche il parere degli altri Comuni 
eventualmente interessati , individuati con deliberazione della Giunta 
regionale. Tali pareri vengono espressi con deliberazione consiliare entro 
sessanta giorni dal ricevimento della richiesta della Regione; trascorso 
inutilmente tale termine, i pareri sono considerati favorevoli.  
Sulla  base della documentazione presentata, l’area di influenza potenziale 
dell’impianto in questione riguarda il territorio dei Comuni di Trieste, Muggia 
e San Dorligo della Valle. 
Con DGR 609/2006 la Giunta ha pertanto deliberato di acquisire, ai 
sensi dell’art. 3 della L.R. 43/1990, il parere dei Comuni di Trieste, Muggia e 
San Dorligo della Valle sul progetto per la costruzione del terminale di 
ricezione e rigassificazione in esame.  
 
Con DGR 1996/2006 sono state rilevate carenze di informazioni in 
ordine alle disposizioni di cui agli artt. 3, 4 e 5 del  DPCM 27 dicembre 1988, 
recante norme tecniche per la redazione degli studi di impatto ambientale e la 
formulazione del giudizio di compatibilità di cui alla L. 349/1986, adottate ai 
sensi del DPCM 377/1988. Dette carenze sono state considerate rilevanti ai 
fini dell’espressione del parere regionale in ordine alla valutazione di impatto 
ambientale del progetto in argomento, in quanto gli impatti diretti ed 
indiretti del progetto stesso sullo specifico contesto territoriale ed ambientale 
interessato non risultano compiutamente valutati. La Giunta ha ritenuto 
pertanto necessario richiedere le integrazioni documentali allo studio di 
impatto ambientale per il tramite del Ministero dell’Ambiente e della Tutela 
del Territorio e del Mare ai fini, ove ne condivida i contenuti, del suo formale 
inoltro alla Società interessata. 
 
Il Ministero dell’Ambiente e della Tutela del Territorio e del Mare, a 
seguito della richieste di cui alla DGR 1996/2006, ha ritenuto di far proprie le 
richieste stesse, ed ha altresì chiesto alla Società in argomento ulteriori 
elementi integrativi in ordine alla documentazione originariamente 
presentata dalla Società medesima. 
 
Con successiva deliberazione 1310/2007 la Giunta regionale ha 
deliberato, ai sensi del secondo comma dell’art. 3 della L.R. 43/1990, 
nell’ambito della procedura di VIA statale di cui alla L. 349/1986, di non 
poter esprimere parere di compatibilità ambientale sul progetto per la 
costruzione di un terminal di ricezione e rigassificazione di gas naturale 
liquefatto (GNL) a Zaule (TS) – presentato dalla Società “Gas Natural 
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Internacional SDG SA” - non risultando evidenziata nella documentazione 
complessivamente presentata l’assenza di pericoli,  anche solo potenziali, per 
la salute umana e per l’ambiente. 
La Giunta regionale ha pertanto ritenuto di segnalare le carenze sopra 
evidenziate al Ministero dell’Ambiente e della Tutela del Territorio e del Mare 
cui compete la valutazione di VIA in sede statale, anche in vista di eventuali 
integrazioni allo studio presentato, ritenendo di dover comunque prospettare 
al predetto Ministero i seguenti adempimenti e prescrizioni ritenuti 
imprescindibili. 
In particolare, con nota di data 4/07/2007 indirizzata al Ministero 
dell’Ambiente, la Regione Friuli Venezia Giulia ha rilevato di non poter 
esprimere parere di compatibilità ambientale sul progetto per la costruzione di 
un terminal di ricezione e rigassificazione di gas naturale liquefatto a Zaule, 
presentato dalla Società” Gas Natural International SDG SA” per le 
motivazioni espresse dalla Giunta regionale con la precitata DGR 1310/2007, 
non risultando evidenziata nella documentazione complessivamente 
presentata l’assenza di pericoli, anche solo potenziali, per la salute umana e 
dell’ambiente. 
 
Si ricorda inoltre che, in ragione della vicinanza del progetto al confine 
sloveno, secondo le disposizioni della Convenzione sulla valutazione 
dell’impatto ambientale in contesto transfrontaliero, fatto a Espoo il 
25.02.1991 e dell’articolo 7 della Direttiva Europea 85/337, l’avvio della 
procedura di valutazione di impatto ambientale è stato comunicato con nota 
del Ministero dell’Ambiente italiano n. DSA/2006/9866 del 31/1/2006 al 
Ministero dell’Ambiente e al Ministero degli Affari Esteri della Repubblica di 
Slovenia. A seguito della detta notifica di avvio del procedimento di 
valutazione dell’impatto ambientale sono state avviate consultazioni con il 
Ministero dell’Ambiente della Repubblica di Slovenia.  
Nell’ambito delle suddette consultazioni, il Ministero della Repubblica 
di Slovenia, ha trasmesso le proprie osservazioni e valutazioni sul progetto 
contenute in un documento intitolato “Rapporto sugli impianti 
transfrontalieri prodotti dai due Terminali di rigassificazione nel Golfo di 
Trieste e sulla zona costiera”.In particolare è stato acquisito il parere 
favorevole con prescrizioni n. 73 del 2008 formulato dalla Commissione 
tecnica di verifica dell’Impatto Ambientale VIA - VAS successivamente 
integrato a seguito del proseguimento della consultazione transfrontaliera con 
il Ministero dell’Ambiente della Repubblica Slovena. 
E’ stato acquisito, altresì, il parere n. 251 del 13.03.2009 formulato 
dalla Commissione tecnica di verifica dell’Impatto Ambientale VIA – VAS. 
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A seguito della riunione di data 16.06.2009 con le Autorità della 
Repubblica di Slovenia, la Commissione Tecnica di Verifica dell’impatto 
ambientale VIA-VAS ha integrato ed aggiornato il quadro prescrittivi del 
parere n. 251 del 13.03.2009 poi votato in Assemblea Plenaria del 03.07.2009. 
A conclusione del procedimento in esame il Ministero dell’Ambiente e 
della Tutela del Mare, di concerto con il Ministero per i Beni Culturali, con 
decreto n. 808 del 17.7.2009 ha pronunciato parere di compatibilità 
ambientale, con prescrizioni, al progetto presentato dalla Società Gas Natural 
International SDG Sa cui è subentrata la Società Gas natural 
Rigassificazione Italia Spa . 
 
Con ricorso numero di registro generale 564 del 2009, nei confronti: 
 del Ministero dell'Ambiente e della Tutela del Territorio e del Mare, 
 del Ministero per i Beni e le Attivita' Culturali, 
 della Regione Friuli Venezia Giulia, 
 della Societa' Gas Natural Rigassificazione Italia Spa, 
 della Societa' Gas Natural Sdg Sa, 
 della Repubblica della Slovenia, 
 del Comune di Muggia, 
il Comune di San Dorligo della Valle ha chiesto l’annullamento del citato 
decreto n. 808 di compatibilità ambientale relativo al progetto del 
rigassificatore di Zaule del Ministero dell'Ambiente e della Tutela del 
Territorio e del Mare dd. 17.7.2009. 
Il TAR Fvg, Sez I, con sentenza n. 167 di data 11 marzo 2010,  si è 
pronunciata in merito, affermando che la materia “rigassificatori”, per la sua 
rilevanza in relazione alla tutela di pubblici interessi di portata generale e 
nazionale, oltre che internazionale (posto che coinvolge interessi anche di 
nazioni vicine), indubbiamente trascende quell’interesse territorialmente 
limitato che è il presupposto per la competenza territoriale dei singoli Tribunali 
Regionali.  
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Il Tribunale Amministrativo Regionale per il Friuli - Venezia Giulia, ha 
dichiarato inammissibile la questione di legittimità costituzionale sollevata dal 
ricorrente e ha ritienuto la propria incompetenza e ai sensi dell’art. 41 della L. 
99/09 disponendo la trasmissione del fascicolo al competente TAR del Lazio, 
sede di Roma, per le conseguenti determinazioni, in rito, nel merito e in 
ordine alle spese. 
Con deliberazione della Giunta regionale dd. 13.03.2010, n. 468 la 
Giunta regionale ha nominato il nuovo rappresentante unico regionale ed ha 
adeguato la composizione della conferenza dei direttori centrali. 
Si ricorda infine che recentemente la Regione ha richiesto un parere al 
Consiglio di Stato in merito alla competenza, nell’assetto ordinamentale 
attuale, al rilascio dell’autorizzazione unica per la costruzione e l’esercizio di 
gas naturale liquefatto (GNL). 
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CAPITOLO 4 
 
L’ASPETTO ECOLOGICO: Rigassificatori e conflitti ambientali 
 
 
4.1. Caratteri del conflitto ambientale, rischio e sua percezione 
4.2. Motivazioni del dissenso ed attori nei contesti del conflitto ambientale 
4.3. Procedura autorizzativa e conflitto ambientale 
4.4. I principali impatti ambientali della rigassificazione 
 
4.1. Caratteri del conflitto ambientale, rischio e sua percezione 
 
Per interpretare i fenomeni di conflitto ambientale, ci riferiamo alle 
analisi che sono state condotte in occasione della realizzazione in Italia di  
infrastrutture per la produzione di  energia elettrica45
 
. 
Il primo aspetto che è stato analizzato è la natura del conflitto. Tale 
conflitto, può trovare fondamento su quattro elementi che lo caratterizzano: 
- conflitto di valori; 
- conflitto di interessi; 
- conflitto di tipo cognitivo; 
- conflitto di rapporto. 
 
Il conflitto di valori si manifesta quando si ritiene che la realizzazione 
di un impianto  danneggi qualcosa che non può essere negoziato. Gli esempi 
sono molteplici. Si va dalla minaccia alla salute, alla sicurezza o a particolari 
valori paesaggistici culturali o naturalistici. Questo è un  conflitto che tocca 
elementi profondi, che sono alla base della vita e che, pertanto, rendono più 
forte la contrapposizione e difficile il dialogo tra le parti. 
 
Il conflitto di interessi dà l’idea della dimensione economica 
coinvolta dagli effetti che la realizzazione di un infrastruttura può avere sugli 
attori presenti nel territorio interessato. Si citano, ad esempio, gli effetti 
negativi che possono svilupparsi sul valore dei patrimoni immobiliari; la 
compromissione delle condizioni che consentono lo svolgimento di 
determinate attività economiche. Il riconoscimento o meno degli interessi 
messi in gioco è un elemento che può incidere in modo decisivo sulle relazioni 
tra gli attori dei contesti di conflitto. 
 
                                                 
45. Cfr. Amici della Terra, L’evoluzione storica dei fenomeni di dissenso nel settore elettrico, Roma 1996. 
 A. Malocchi, Non nel mio giardino, il dissenso ambientalista e lo sviluppo sostenibile, Cuem, Napoli  1998. 
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Il conflitto di tipo cognitivo caratterizza le situazioni in cui la 
dinamica conflittuale si fonda sulla mancanza di conoscenza e informazioni 
circa gli impatti di un progetto. In questo caso le azioni volte a fornire un 
adeguato livello di conoscenza e informazione a tutti gli attori coinvolti, sulla 
natura del progetto, possono incidere sulle motivazioni dell’opposizione. 
 
Il conflitto di rapporto coinvolge il carattere delle relazioni che 
intercorrono tra gli attori dei contesti di conflitto in termini di fiducia e 
credibilità, in particolare quando vi sono dei precedenti negativi nelle 
relazioni. Questo può essere il caso in cui l’impresa proponente o l’autorità 
pubblica abbiano precedenti negativi nel fornire informazioni dovute o nel 
garantire il rispetto delle norme di tutela ambientale.  
 
Per ciò che riguarda il rischio e la sua percezione, c’è da evidenziare che 
uno degli aspetti più critici che condizionano le dinamiche di conflitto 
ambientale e che rimanda in larga misura agli aspetti di tipo cognitivo, 
riguarda la discrepanza che in genere esiste tra il rischio oggettivamente 
definito (ambientale, sanitario, incidentale) tramite strumenti 
tecnicoscientifici utilizzati dal proponente o dalle autorità pubbliche che lo 
devono valutare, e il rischio soggettivamente percepito da parte del 
pubblico interessato che diventa protagonista del dissenso. Troppo spesso, 
infatti, sia i proponenti che le autorità pubbliche con funzioni di valutazione 
tecnicoscientifica ritengono che la mancanza di adeguate conoscenze e 
strumenti di valutazione del rischio effettivo da parte del pubblico interessato 
diminuisca il rilievo e l’importanza di quella che è la percezione soggettiva del 
rischio che viene espressa come motivazione del dissenso. Un tipo di 
atteggiamento che in genere aggrava le dinamiche di conflitto ambientale 
compromettendo le possibilità di dialogo. 
E’ invece fondamentale, sia per l’impresa proponente che per la 
pubblica amministrazione, comprendere quale sia la percezione soggettiva del 
rischio legata alla realizzazione di un impianto da parte del pubblico 
interessato. Solo così, infatti, è possibile dare delle risposte ai motivi del 
dissenso che non hanno fondamento tecnicoscientifico e che alimentano il 
conflitto. 
Le risposte, sotto questo profilo, chiamano in causa due ambiti: quello 
della capacità di fare comunicazione e informazione sui rischi e quello della 
autorità e credibilità degli organismi pubblici con funzioni di valutazione 
tecnicoscientifica dei rischi. 
La necessità di confrontarsi, con la percezione soggettiva del rischio con 
adeguate analisi e risposte efficaci in termini di azioni di comunicazione e 
informazione chiama in causa responsabilità che sono sia dell’impresa 
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proponente che delle autorità pubbliche responsabili dei procedimenti 
autorizzativi. 
In questa chiave è particolarmente delicato il ruolo degli organismi 
pubblici con funzioni di valutazione tecnicoscientifica dei rischi di varia 
natura connessi alla realizzazione e gestione di impianti come le grandi 
infrastrutture energetiche.  
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4.2. Motivazioni del dissenso ed attori negli scenari del conflitto  
ambientale 
 
Le motivazioni che vengono addotte e che variamente si ripropongono 
negli scenari di conflitto ambientale sono: 
- inaccettabilità assoluta dei rischi di una tecnologia; 
- carenza di garanzie ambientali, sanitarie e di sicurezza; 
- saturazione del territorio rispetto a rischi già presenti; 
- incompatibilità con valori naturali e paesaggistici; 
- conflitto tra usi del territorio; 
- carenze informative; 
- carenze di partecipazione; 
- iniquità distributiva. 
 
Questa gamma di motivazioni si connette in vario modo sia alla natura 
del conflitto che alla tematica della percezione del rischio da parte dei 
protagonisti del dissenso. La loro individuazione e la comprensione del rilievo 
che hanno nella motivazione del dissenso costituisce una chiave di lettura 
importante per orientare le azioni di comunicazione, informazione e 
partecipazione, e per la gestione delle relazioni nei contesti di conflitto 
ambientale sia da parte delle imprese che delle pubbliche amministrazioni 
coinvolte. 
 
L’inaccettabiltà assoluta dei rischi di una tecnologia è un tipo di 
motivazione che compare nei conflitti ambientali legati alla realizzazione di 
infrastrutture energetiche a partire dalla vicenda del nucleare e che permane 
oggi nell’opposizione alla realizzazione dei terminali GNL. 
Questo tipo di motivazione si collega strettamente a dinamiche in cui il 
conflitto ambientale assume forti connotati di conflitto di valori in cui sono in 
gioco aspetti considerati non negoziabili (vita, salute) che creano le premesse 
per una radicalizzazione delle relazioni e criticità nel dialogo. E’ evidente che 
le motivazioni fondate sulla inaccettabilità dei rischi di una tecnologia 
chiamano in causa il tema della percezione del rischio da parte del pubblico 
interessato. 
 
La carenza di garanzie ambientali, sanitarie e di sicurezza è una 
motivazione particolarmente rilevante nei casi in cui, con l’obiettivo di 
sempliflicare e ridurre i tempi dell’iter autorizzativo, si comprimono, 
inappropriatamente, gli elementi di garanzia costituiti dai processi di 
valutazione dei rischi, a partire dagli strumenti di informazione e 
partecipazione che vi sono previsti. 
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L’incompatibilità con valori naturali e paesaggistici è una 
motivazione che chiama in gioco le caratteristiche del territorio in cui si 
propone di realizzare una infrastruttura energetica e la valutazione degli 
effetti sulle specificità dei valori ambientali di uno specifico contesto. Il 
rilievo effettivo di questo tipo di motivazione si lega al rapporto e alla 
conoscenza che l’impresa ha del territorio in cui intende realizzare un 
impianto per la produzione di energia.  
 
In uno specifico contesto ambientale va considerata anche la 
saturazione del territorio rispetto a rischi già presenti. In questo caso 
la specificità del territorio che emerge riguarda il livello di pressione 
ambientale costituito dalla presenza di insediamenti preesistenti nel territorio 
in cui si vuole inserire una nuova infrastruttura energetica. In tale ipotesi il 
rapporto dell’impresa col territorio presuppone la conoscenza di dinamiche di 
conflitto ambientale preesistenti, e della percezione che il pubblico interessato 
ha di queste problematiche ambientali. 
 
A questo tipo di motivazione può essere collegata quella dell’iniquità 
distributiva. Essa è connessa alla localizzazione di un impianto che, 
sommandosi ad altri, non viene ritenuto inaccettabile in sé, ma in relazione al 
fatto che vi sarebbero altre possibili localizzazioni in territori diversi. Queste 
altre localizzazioni sarebbero più accettabili anche in virtù del fatto che tra i 
diversi territori messi in ballo vi sarebbe così una ripartizione più equa dei 
pesi ambientali. 
 
Il conflitto di interessi tra usi del territorio è la motivazione che 
spinge ad opporsi tutti coloro che nel territorio interessato dall’insediamento 
di una nuova infrastruttura (ma oggi anche nel caso di decisioni che 
implicano permanenza di attività già insediate da tempo), ritengono che 
saranno danneggiati dal punto vista economico sia sotto il profilo 
patrimoniale dei beni immobili che della compromissione delle condizioni che 
consentono lo svolgimento delle proprie attività economiche. Tutte le 
infrastrutture che si ritiene compromettano i valori paesaggistici e di qualità 
della vita del territorio vengono considerate in conflitto con lo sviluppo delle 
attività legate al settore turistico ricettivo. Nel caso specifico dei terminali 
GNL offshore il conflitto di interessi coinvolge gli usi dell’ambiente marino 
come le attività di pesca. In questo caso la motivazione del conflitto rimanda 
alla capacità della pubblica amministrazione di riconoscere e far pesare gli 
interessi economici in gioco nel processo decisionale e dalle relazioni che 
l’impresa proponente stabilisce con gli altri attori economici.  
 98 
La carenza di informazione è una motivazione del dissenso che 
rimanda in prima istanza agli aspetti cognitivi che possono condizionare una 
dinamica di conflitto ambientale ma che in realtà chiama in causa anche la 
natura dei rapporti che vi sono tra i diversi attori del contesto. Infatti 
lamentare questo tipo di carenza mette in gioco la fiducia nei confronti di chi 
ha la responsabilità di assicurare le informazioni necessarie, sia come impresa 
che come pubblica amministrazione. Sottovalutare questo tipo di richiesta 
compromette la fiducia del pubblico interessato e compromette le possibilità 
di dialogo. 
 
La carenza di partecipazione, oggi è diventata una motivazione che 
emerge in modo sempre più ricorrente nei contesti di conflitto ambientale.  
Essa si riferisce alla omissione o all’uso riduttivo e burocratico che viene fatto 
degli strumenti di partecipazione previsti dai procedimenti di valutazione 
ambientale o del rischio incidentale.  
Si sottolinea che la richiesta di maggiore partecipazione va considerata, 
innanzitutto come sintomo della necessità da parte sia degli attori pubblici 
che dell’impresa proponente, di stabilire relazioni efficaci con gli attori 
rilevanti del territorio coinvolto. In altri casi, questa motivazione rimanda a 
quelli che sono considerati i limiti del rapporto tra le istituzioni 
rappresentative e i cittadini e la conseguente necessità di introdurre processi 
che integrino o vadano oltre gli strumenti tradizionali della democrazia 
rappresentativa, tramite strumenti definiti di democrazia partecipativa46
 
.  
Gli scenari di conflitto ambientale riferiti alla realizzazione di 
infrastrutture energetiche sono caratterizzati dalla presenza di un insieme di 
attori che in buona parte sono specifici di questo tipo di contesto. 
I principali  attori sono: 
- L’impresa proponente; 
- I gruppi sociali di contestazione; 
- Le istituzioni; 
- I lavoratori e lo loro organizzazioni; 
- I mezzi di informazione; 
- I soggetti esperti; 
- Le associazioni di categoria; 
- Le associazioni ambientaliste. 
 
Il processo di liberalizzazione e internazionalizzazione del settore 
energetico, avvenuto negli ultimi dieci anni, ha radicalmente mutato la 
                                                 
46. Cfr, R. Lewanski, Governare l’ambiente, Bologna 1997. 
 L. Bobbio e A. Zeppetella, e Perché proprio qui? Franco Angeli, Milano  1999. 
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natura degli attori che promuovono la realizzazione di nuove infrastrutture 
energetiche. L’impresa proponente di un terminale GNL è oggi un soggetto 
con caratteristiche e con uno scenario di riferimento non paragonabili a quelli 
che in Italia a metà degli anni 90, (Enel ed ENI allora soggetti 
sostanzialmente pubblici) ne promuovevano la realizzazione. Progetti, questi, 
che sono falliti proprio per causa delle dinamiche di conflitto ambientale che 
hanno provocato47
La platea e la varietà della natura delle società che oggi promuovono la 
realizzazione di terminali GNL in Italia non hanno paragoni in altri paesi.  
, e che si sono rivelate ostacoli insormontabili. 
Può essere significativo mettere in evidenza alcuni aspetti nuovi del ruolo che 
le imprese proponenti possono svolgere nelle dinamiche di conflitto in cui si 
trovano coinvolte. 
 
Un caso rilevante è costituito dalla presenza di società a partecipazione 
pubblica del settore delle utilities negli assetti delle imprese proponenti di 
terminali GNL. Si tratta di una opzione che costituisce una relazione 
significativa con il territorio in cui si intende realizzare l’impianto e che può 
costituire la premessa per forme di compensazione di carattere territoriale 
connesse alle condizioni economiche di accesso al gas naturale. Sta 
emergendo, inoltre, una dinamica conflittuale, non di carattere ambientale, 
tra le imprese proponenti terminali GNL che vengono progettati in ambiti 
territoriali sostanzialmente comuni e in cui evidentemente il procedere di una 
iniziativa viene considerato lesivo delle possibilità di realizzazione di altre. Si 
è già verificato il caso della promozione di azioni di contenzioso 
amministrativo da parte di una impresa proponente con un progetto in corso 
di autorizzazione finalizzata all’annullamento di una autorizzazione rilasciata 
per un terminale da realizzare nello stesso ambito territoriale.  
Si arriva così alla situazione paradossale in cui l’impresa proponente un 
progetto, diventa di fatto un soggetto che alimenta il dissenso degli oppositori 
contro un analoga iniziativa considerata concorrente. 
 
I gruppi sociali di contestazione sono l’espressione organizzata della 
mobilitazione che avviene sia tra i cittadini delle comunità locali più 
direttamente coinvolte che tra fasce di opinione pubblica assai varie. 
L’espressione più tipica sono i comitati locali che non si assimilano 
necessariamente ad altri attori come le associazioni ambientaliste e le forze 
politiche. Anzi, il punto di forza con il quale si vuole caratterizzare questo 
tipo di mobilitazione ed il suo carattere autonomo è in genere proprio la 
specificità della azione volta a impedire la realizzazione di un progetto senza 
                                                 
47. Cfr. L. Bobbio e A. Zeppetella, La concertazione dimezzata. Il terminale di rigassificazione di Monfalcone, 
in e Perché proprio qui? Franco Angeli, Milano  1999. 
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altri fini politici, economici o associativi. Ciò che interessa è far pesare la 
volontà dei cittadini su uno specifico obiettivo a tutela di un determinato 
ambito territoriale. 
Vanno però evidenziate alcune tendenze significative che portano ad 
una continuità di presenza da parte di comitati locali che hanno maturato 
una significativa esperienza in un primo caso di mobilitazione. L’esperienza e 
la capacità di mobilitazione vengono spesso riproposte per successivi nuovi 
progetti di insediamenti e infrastrutture che sono considerati negativi per il 
territorio di riferimento. Paradigmatico è il caso dei due terminali GNL 
proposti in Friuli Venezia Giulia nello stesso contesto territoriale della 
vicenda del progetto Eni di Monfalcone. 
Altro fenomeno rilevante è il collegamento che nasce tra comitati locali 
e associazioni che sono accomunati dalla opposizione ad uno stesso tipo di 
impianto. Tale tipo di collegamento può manifestarsi tramite scambi di 
informazioni, esperienze e reciproco supporto, fino a strutturarsi in vere e 
proprie reti di collegamento stabili con iniziative a livello nazionale. In questi 
circuiti prevale il tipo di motivazione che considera inaccettabile un 
determinato tipo di tecnologia e che si identifica in messaggi come “NO 
TAV” o “NO TURBOGAS”. Una tale tendenza si sta manifestando in Italia 
anche nel caso dei terminali GNL con riferimenti a livello internazionale di 
analoghi circuiti. 
Il ruolo delle istituzioni negli scenari di conflitto ambientale legati a 
iniziative per grandi infrastrutture energetiche ruotano innanzitutto attorno 
ai ruoli specifici che hanno nei processi decisionali. Nel caso italiano ciò fa 
emergere innanzitutto gli attori istituzionali che hanno un ruolo 
determinante sotto il profilo formale: il Ministero dello Sviluppo Economico, 
titolare del procedimento autorizzativo, il Ministero dell’Ambiente, 
responsabile della valutazione di impatto ambientale e le Regioni che tramite 
l’istituto dell’“intesa” hanno un ruolo sostanzialmente non superabile nel 
procedimento autorizzativo. Gli altri attori istituzionali che non hanno 
formalmente un ruolo determinante nei processi decisionali sono i comuni e le 
province direttamente interessati, soggetti, in particolare i comuni, che nella 
realtà svolgono un ruolo essenziale e molte volte determinante. 
La responsabilità principale degli attori istituzionali espressione della 
amministrazione centrale riguarda gli indirizzi di politica energetica 
nazionale, il raccordo con le amministrazioni locali e la gestione degli 
strumenti di informazione e partecipazione nei procedimenti autorizzativi di 
competenza statale. Il ruolo delle Regioni, formalmente essenziale nei 
processi decisionali, dovrebbe esprimere la capacità sostanziale di inserire 
nelle proprie politiche di sviluppo economico e territoriale, gli interventi 
infrastrutturali, in un quadro concertato con gli Enti Locali e le forze 
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economiche e sociali interessate. Gli Enti locali che non hanno un ruolo 
formalmente determinante nel procedimento autorizzativo delle grandi 
infrastrutture energetiche, in molti casi di scenari di conflitto ambientale, 
diventano promotori della contestazione. Sempre più significativa è la 
presenza di comuni non direttamente interessati dalla localizzazione, che con 
la loro opposizione esprimono la dimensione territoriale della percezione del 
rischio connesso al progetto contestato. Questo processo di 
istituzionalizzazione del dissenso nelle dinamiche di conflitto ambientale che 
ha coinvolto in modo crescente gli Enti Locali, oggi coinvolge 
significativamente in più casi sia le Regioni che il Ministero dell’Ambiente. 
 
La presenza e il ruolo delle associazioni ambientaliste tra i promotori 
dei movimenti di opposizione alla realizzazione di grandi infrastrutture 
energetiche sono particolarmente significativi; ma non sono assimilabili a 
quelli dei gruppi sociali di contestazione come i comitati locali. Le 
associazioni ambientaliste nazionali hanno in molti casi elaborato prese di 
posizione nazionale che, con riferimento alla realizzazione di determinate 
tipologie di impianti energetici, si dissociano da giudizi di totale rifiuto e 
inaccettabilità di determinate tecnologie (come i cicli combinati o i terminali 
GNL). Esse richiedono che la loro realizzazione avvenga sulla base di una 
adeguata programmazione energetica e di rigorose procedure di valutazione 
ambientale. E’ in questa chiave che va letto oggi il ruolo che molto spesso 
gruppi locali delle associazioni ambientaliste assumono, in dissenso o in 
raccordo con i propri organismi nazionali, rispetto a determinati progetti di 
grandi infrastrutture energetiche. 
 
Le associazioni di categoria degli operatori economici vengono 
coinvolte nei contesti di conflitto ambientale con ruoli che possono essere 
molto diversi. In molti casi le sedi locali delle associazioni imprenditoriali del 
settore industriale sono attive nel sostegno ai progetti di infrastrutture 
energetiche; non sono infrequenti le situazioni in cui, anche per la presenza di 
progetti in conflitto tra loro, il loro ruolo risulta essere più defilato.  
È diventata ormai particolarmente significativa la presenza di 
associazioni locali di operatori economici e rappresentanze locali di 
associazioni nazionali di categoria, che diventano promotori della 
contestazione alla realizzazione di infrastrutture energetiche. I casi più 
ricorrenti riguardano associazioni di operatori dei settori agricolo e 
turisticoricettivo che sollevano il problema di un conflitto di interessi negli 
usi del territorio e della compromissione dei valori ambientali che sono un 
presupposto delle prospettive di sviluppo delle proprie attività. 
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Le organizzazioni dei lavoratori sono importanti proprio nel 
contesto locale e possono essere determinanti  per la realizzazione o meno di 
progetti infrastrutturali. 
Significative sono le iniziative in cui vengono definiti “accordi di 
programma”, “patti di sviluppo” o “intese” che sono rilevanti soprattutto se 
coinvolgono preventivamente le organizzazioni dei lavoratori nei progetti di 
sviluppo infrastrutturale insieme alle imprese, alle associazioni di categoria e 
agli attori istituzionali. Molto spesso, per progetti che non hanno come 
riferimento un quadro di concertazione, si nota che intervengono a sostegno 
delle iniziative oggetto di conflitto solo le rappresentanze dei lavoratori a 
livello aziendale; non vi è un sostegno della rappresentanza generale dei 
sindacati.  
 
Infine emergono anche casi di organizzazioni dei lavoratori che 
diventano parte del fronte dei promotori del dissenso nei confronti di progetti 
di infrastrutture energetiche sulla base di vari tipi di motivazione. 
 
I mezzi di informazione sono attori fondamentali, e svolgono un 
ruolo che riflette una serie di specificità che sono connesse alle dinamiche di 
conflitto ambientale. In primo luogo la dimensione territoriale e locale degli 
scenari di conflitto e le capacità di comunicare dei diversi attori. 
I media locali sono sicuramente quelli principalmente coinvolti a 
partire dalle fasi iniziali di sviluppo delle dinamiche di conflitto. L’attività 
dell’osservatorio del “Nimby Forum” ha confermato48
 
 che nella carta 
stampata circa il 60% degli articoli sui conflitti ambientali compare su 
quotidiani o periodici locali ed emerge che complessivamente il 22% degli 
articoli riguarda grandi infrastrutture energetiche come centrali 
termoelettriche o terminali GNL. 
Il ruolo dei mezzi di informazione negli scenari di conflitto può essere in 
alcuni casi non neutrale e di schieramento con il fronte degli oppositori ma in 
realtà è sostanzialmente legato alle capacità di comunicazione dei diversi 
attori. Il modo in cui i mezzi di informazione oggi trattano i casi di conflitto 
ambientale riflette indubbiamente la maggiore capacità di comunicazione dei 
protagonisti della contestazione a partire dai comitati locali. Risulta evidente 
la scarsa attenzione e di conseguenza viene meno l’efficacia della 
comunicazione che in genere caratterizza sia gli attori istituzionali 
responsabili dei procedimenti autorizzativi che delle imprese proponenti dei 
progetti infrastrutturali. Il gap di capacità di comunicazione di questi attori 
                                                 
48.Cfr. E.Blanchetti e E.Conti Nimby forum, Infrastrutture, energia, rifiuti: l’Italia dei sì e dei no, II 
Edizione, Aris, Milano , 2006. 
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condiziona fortemente lo sviluppo delle dinamiche di conflitto ambientale a 
partire dagli effetti che si hanno sulla percezione, che il pubblico interessato 
avrà del rischio connesso ai progetti delle grandi infrastrutture energetiche. 
 
I soggetti esperti costituiscono una categoria di attori che svolgono 
un ruolo centrale nelle dinamiche di conflitto ambientale. I procedimenti 
autorizzativi di grandi infrastrutture energetiche implicano la valutazione di 
una molteplicità di aspetti di rischio ambientale, incidentale e sanitario, 
aspetti che richiedono specifici supporti di carattere tecnico-scientifico di alta 
specializzazione che sono stati allocati in strutture pubbliche dedicate, come 
le agenzie per l’ambiente nazionale e regionali.  
Il ruolo di tali strutture è in genere sia di supporto ai procedimenti 
autorizzativi che di controllo nell’esercizio dell’attività degli impianti.  
L’efficacia della funzione dei soggetti esperti con compiti istituzionali di 
garanzia e controllo svolge quindi un ruolo chiave nei confronti dei promotori 
del dissenso. L’efficacia dell’azione di queste strutture ha sicuramente un 
primo prerequisito essenziale nella funzionalità operativa dei compiti tecnici 
di valutazione e controllo, ma che richiede contestualmente anche la capacità 
di garantire l’accesso delle informazioni di cui sono in possesso e quella di 
saper comunicare i risultati della propria attività. Senza queste capacità, 
molto spesso viene a mancare la legittimazione e la credibilità dell’azione di 
queste strutture soprattutto nei confronti degli attori protagonisti del 
dissenso. Tale situazione porta all’introduzione, nei contesti di conflitto 
ambientale, di nuovi soggetti esperti che vengono ritenuti più affidabili. Oggi, 
infatti, è sempre più frequente da parte di comitati locali, associazioni 
ambientaliste ma anche  di Enti Locali, la richiesta di coinvolgere nei processi 
di valutazione nuovi soggetti che possono essere costituiti da centri  di ricerca 
pubblici o privati o singoli esperti. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 104 
4.3. Procedura autorizzativa e conflitto ambientale 
 
Le motivazioni del dissenso, il carattere dei contesti sul conflitto 
ambientale e gli attori in genere presenti, ci servono per capire la relazione di 
questi aspetti con l’andamento dei procedimenti autorizzativi per le grandi 
infrastrutture energetiche. 
I procedimenti autorizzativi dei grandi impianti energetici prevedono 
l’uso di diversi tipi di istituti di informazione e partecipazione del pubblico 
interessato. 
Alcuni tipi di questi istituti erano presenti anche prima del recepimento 
delle direttive europee in materia di tutela ambientale e prevenzione del 
rischio di incidente rilevante.  
Nuovi istituti di informazione e partecipazione connessi ai 
procedimenti autorizzativi dei grandi impianti energetici sono stati introdotti 
con le direttive europee in materia di Valutazione di Impatto Ambientale, di 
Controllo dei Pericoli di Incidente Rilevante e Autorizzazione Ambientale 
Integrata. Nel tempo si è consolidato il riconoscimento, in termini 
generalizzati, del diritto da parte dei cittadini interessati ad avere accesso alle 
informazioni di carattere ambientale in possesso della pubblica 
amministrazione, ad avere informazioni sugli interventi che incidono 
sull’ambiente e a poter partecipare ai procedimenti autorizzativi connessi a 
questo tipo di interventi.  
La fase dei procedimenti autorizzativi per le grandi infrastrutture 
energetiche in cui emergono e si strutturano le dinamiche di conflitto 
ambientale, è quella della procedura di valutazione di impatto ambientale 
(VIA). 
Fino dal 1985, con la direttiva 85/337/CEE, i progetti per centrali 
termoelettriche di potenza superiore ai 300 Mw sono, obbligatoriamente, 
sottoposti a tale procedura; anche una ampia gamma di progetti 
dell’industria energetica deve essere sottoposta almeno ad uno screaning circa 
la necessità o meno di essere sottoposti alla VIA. 
La normativa comunitaria ha sempre previsto, come elemento 
essenziale della procedura di VIA, istituti di informazione e partecipazione 
fondati sostanzialmente sulla comunicazione al pubblico interessato 
dell’avvio del procedimento, la messa a disposizione da parte del proponente 
di un’informazione completa su caratteristiche e effetti sull’ambiente del 
progetto, e la possibilità del pubblico di esprimersi in un processo di 
consultazione. Tali elementi sono stati precisati e rafforzati dalle successive 
direttive in materia di VIA , la 97/11/CE e la 2003/35/CE. 
La VIA costituisce uno degli strumenti più importanti di orientamento 
ad un approccio preventivo e integrato della politica ambientale. Essa nasce 
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in contesti sociali e istituzionali molto diversi dalla realtà italiana ed in 
particolare, in realtà come quella statunitense o di paesi europei di cultura 
anglo-sassone49
 
. 
In queste realtà, e non solo con riferimento agli aspetti ambientali50
Con riferimento alle dinamiche di conflitto ambientale, gli obiettivi 
degli istituti di partecipazione nei procedimenti autorizzativi sono: 
, 
fino dagli anni 60 sono state sviluppate metodologie e utilizzati strumenti, 
che fanno riferimento a istituti di partecipazione e negoziazione 
sostanzialmente estranei alla cultura italiana. 
 informare il pubblico interessato; 
 comprendere prospettive, preoccupazioni, valori e conoscenze del pubblico 
interessato; 
 tenere conto delle indicazioni del pubblico interessato nel processo 
decisionale; 
 influenzare l’impostazione del progetto; 
 aumentare la fiducia del pubblico interessato; 
 migliorare la trasparenza e responsabilizzazione nella gestione del processo 
decisionale; 
 ridurre il conflitto. 
La possibilità di utilizzare in modo efficace gli strumenti di 
informazione e partecipazione nei procedimenti autorizzativi richiede tre 
presupposti: 
a) un approccio il più possibile preventivo nell’attivazione degli strumenti e 
delle iniziative necessari prima dell’attivazione vera e propria sotto il 
profilo formale del procedimento autorizzativo; 
b) un atteggiamento nell’uso degli istituti di informazione e partecipazione 
che non sia burocratico e formalistico; 
c) un approccio condiviso da parte dell’impresa proponente e della pubblica 
amministrazione responsabile del procedimento autorizzativo, nell’uso 
degli istituti di informazione partecipazione. 
Il modo in cui vengono utilizzati gli istituti di informazione e 
partecipazione nei procedimenti autorizzativi per le grandi infrastrutture 
energetiche può quindi avere un ruolo importante nella prevenzione e nella 
mitigazione delle dinamiche di conflitto ambientale. In particolare può 
consentire all’impresa proponente di: 
1) favorire una corretta percezione dei rischi da parte del pubblico 
 interessato; 
                                                 
49. Cfr. R. Lewanski, Governare l’ambiente, Bologna 1997 
50. Cfr. Fondazione Energia e dall’AIEE, La ricerca del consenso per realizzare nuove infrastrutture energetiche: 
analisi delle problematiche e proposte di intervento,  2006. 
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2) rimuovere il deficit informativo che alimenta il conflitto; 
3) stabilire relazioni di fiducia tra gli attori dello scenario di conflitto. 
 
Le scelte necessarie per affrontare le problematiche di conflitto 
ambientale da parte dell’impresa devono essere inquadrate nella politica 
aziendale: essa deve partire dal modo di intendere e concepire il rapporto con 
il territorio e le comunità locali interessate al progetto dell’ infrastruttura 
energetica. 
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4.4. I principali impatti ambientali della rigassificazione 
 
La filiera del GNL, come tutte le attività di trasformazione e trasporto 
di vettori energetici, comporta la generazione di esternalità negative, sia 
operative e quindi certe, sia legate al rischio di incidente che l’attività 
comporta e quindi incerte. 
Va detto che sotto entrambi i profili il GNL appare piuttosto virtuoso, 
in particolar modo nella fase di rigassificazione, che è quella di maggior 
rilevanza per il nostro Paese. La fase di liquefazione, essendo un processo ad 
alta intensità energetica, comporta emissioni molto più elevate della fase di 
rigassificazione. 
Vediamo brevemente in dettaglio i principali impatti legati alle fasi di 
trasporto ed alla rigassificazione. 
 
Impatti ambientali del trasporto del GNL:
 
 le emissioni di gas 
inquinanti dai motori delle navi sono di gran lunga l’impatto più rilevante di 
questa fase della filiera: le perdite di gas naturale in fase di trasporto sono 
trascurabili e la pratica del flaring del boiling-off gas, va scomparendo. Le 
emissioni legate alla propulsione della nave variano naturalmente in base alla 
tecnologia adottata. Le emissioni tipiche sono riassunte nella Tabella 1, e 
sono comparabili alle emissioni di navi con altro carico di pari tonnellaggio 
che adottino le tecnologie citate nella Tabella sottostante. 
Tabella 1. Emissioni operative da navi metaniere (g/KWh) 
 NOx SOx CO2 PM10 
Steam turbine 1 11 850 2.5 
Slow speed diesel + re-liquefaction 17 12.9 580 0.5 
Dual fuel diesel electric 1.3 0.05 420 0.05 
Combined cycle gas turbines 2.5 0 850 2.5 
Slow speed diesel with gas injection 13 0.01 420 0.05 
 
 
Dal punto di vista dell’impatto sugli ecosistemi, le navi metaniere non 
scaricano acqua di zavorra (che può contenere specie animali e vegetali non 
autoctone) nei porti di destinazione; però, prima di ripartire, ne 
immagazzinano, e quindi potrebbero in teoria introdurre specie mediterranee 
o atlantiche nelle acque dei porti di origine. 
Dal punto di vista dei rischi legati alla fase di navigazione, si sono fino 
ad ora registrati incendi in sala macchine, collisioni con altre navi, navi finite 
in secca, perdite di coibentazione e brinature del ponte a causa di perdita di 
gas liquefatto a bassissima temperatura. Tutto ciò non ha mai causato 
esplosioni, incendi o perdite di vite umane. 
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Impatti ambientali della rigassificazione del GNL:
Lo scarico di acqua fredda in mare può comportare danni agli 
ecosistemi marini nelle vicinanze dell’ impianto, danni che dipendono da 
svariati fattori tra cui la differenza di temperatura tra l’acqua marina e 
l’acqua scaricata, e le modalità di dispersione dell’acqua fredda in mare. 
 le esternalità 
operative di un impianto di rigassificazione sono relative alle emissioni 
atmosferiche, allo scarico di acqua fredda in mare, all’uso del terreno in cui 
sorge l’impianto e del fondale antistante se onshore. Le emissioni atmosferiche 
sono molto limitate e riguardano l’utilizzo di combustibili fossili (cioè lo 
stesso GNL rigassificato) nei compressori e nei vaporizzatori a fiamma 
sommersa, ed eventualmente da generatori diesel di emergenza per 
l’elettricità utilizzata nell’impianto. Anche nella fase di rigassificazione il 
flaring del boiling-off gas viene evitato, può essere attuato solo in situazioni di 
emergenza. Inoltre emissioni atmosferiche possono provenire dalle navi 
attraccate per la produzione dell’elettricità a loro necessaria, e dai motori dei 
rimorchiatori utilizzati per consentire l’attracco delle navi al terminal.  
Danni agli ecosistemi possono anche essere causati dai lavori di 
adattamento del fondale per consentire l’ingresso delle navi, se il fondale 
viene dragato. Infine gli impianti hanno un impatto visivo sul paesaggio e 
producono rumore. 
Dal punto di vista dei rischi d’incidente rilevante, le probabilità che si 
verifichi un qualunque incidente in una installazione di rigassificazione del 
GNL, sulla base dei dati disponibili sugli incidenti registrati, sono molto 
basse. Ciò è dimostrato dai dati raccolti sugli incidenti a queste 
infrastrutture, da parte del LNG International Importers Group (GIIGNL). 
Il campione copre 38 impianti distribuiti fra Americhe, Europa ed Asia e ha 
registrato 246 incidenti occorsi tra il 1965 e il 2000. 
Gli incidenti registrati comprendono incidenti di qualsiasi livello di 
gravità, ivi compresi ad esempio gli incidenti stradali all’interno 
dell’impianto, ma esclude eventi potenzialmente dannosi di routine (emissioni 
di gas durante operazione di manutenzione). Include invece, anche i “near-
miss accidents”, cioè le occasioni in cui un possibile incidente si stava 
verificando ed è stato possibile evitarlo. 
Dal 1965 al 2000, non sono stati registrati casi di danni significativi 
all’esterno di un impianto anche se l’11% degli incidenti verificatisi 
all’interno degli impianti aveva dato origine ad incendi o esplosioni senza 
gravi conseguenze e danni alle persone. La frequenza media di tutti gli 
incidenti (media di tutti gli incidenti nel campione, di qualsiasi livello di 
gravità) è di uno ogni tre anni per sito, ed appare essere in calo negli ultimi 
anni. Il momento più pericoloso sembra essere la fase di scarico del gas dalla 
nave al terminale, anche se la frequenza di tali incidenti è molto diminuita. 
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Anche se per fortuna incidenti catastrofici al momento non si sono più 
verificatisi dopo l’incidente di Cleveland, le possibili cause e conseguenze di 
incidenti di vaste proporzioni sono state studiate e categorizzate. In 
particolare, sono stati descritti degli scenari in un autorevole studio realizzato 
per il Governo degli Stati Uniti 51
Il potenziale danno non è trascurabile: le simulazioni relative al raggio 
dell’area interessata vanno da 1 km a 55 km.  
, ove sono state evidenziate le possibili cause 
e tipologie di incidente catastrofico. 
La prima possibilità sembra, fortunatamente, essere basata su ipotesi 
più realistiche (in pratica è estremamente improbabile che tutto il gas 
contenuto in una metaniera si incendi). 
Le cause di incidente rilevante agli impianti di rigassificazione sono 
principalmente riconducibili a quattro categorie: incidenti alla nave 
(collisione, spiaggiamento, perdita di gas liquefatto con conseguente 
brinatura del ponte), incidenti operativi, terremoti ed atti di terrorismo.  
I tipi di incidenti potenzialmente possibili sono: la palla di fuoco (fireball), il 
passaggio esplosivo da stato liquido a stato gassoso (boiling liquid expanding 
vapor explosion - BLEVE), l’esplosione e l’incendio di pozza (pool fire) e 
l’incendio di un getto di gas (plume fire).  
Lo scenario potenzialmente più pericoloso è la palla di fuoco; essa però 
richiede che gas ed aria si mischino violentemente prima dell’esplosione. 
L’unica possibile causa di un simile incidente potrebbe essere la collisione tra 
un aereo e i serbatoi di GNL di una nave metaniera ormeggiata in fase di 
scarico, ovvero una collisione con i serbatoi di stoccaggio temporaneo di GNL 
a terra. 
Una tale combinazione di eventi potrebbe essere originata da un atto 
terroristico o da un errore di manovra o da un’avaria di un aereo in fase di 
decollo o di atterraggio nei pressi di un aeroporto molto vicino ad un 
impianto di GNL. Le probabilità che ciò si verifichi sono molto ridotte, ma si 
tratta di un’eventualità che dovrebbe essere presa in considerazione nelle 
scelte di localizzazione di questi impianti. 
Le possibilità che si sviluppino BLEVE o esplosioni sono da 
considerarsi molto remote, mentre qualche preoccupazione in più destano gli 
incendi. 
Per quanto riguarda in particolare l’incendio di pozza, sono state fatte 
delle simulazioni piuttosto accurate sulle conseguenze di un incendio di 
questo tipo a seguito di un attacco terroristico ad una nave metaniera nel 
porto di Boston. I risultati principali di questo studio sono i seguenti: 
l’incendio risultante da una perforazione di circa 3 metri di diametro di un 
                                                 
51. Report : Guidance on Risk Analysis and Safety Implications of a Large Liquefied Natural Gas (LNG) Spill 
Over Water- 11 marzo 2007. 
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serbatoio di GNL da 25000 metri cubi, occuperebbe un area di 340 m di 
raggio massimo attorno alla nave, brucerebbe per 5 minuti, rilasciando 
1.5TW di calore al minuto, e causando danni significativi per incendio di 
materiale combustibile (ma sub-letali per le persone data la radiazione 
termica di 5 kW/m2) entro un raggio di 1.1 Km. Entro mezzo chilometro 
dalla nave il calore sarebbe incompatibile con la vita umana (radiazione 
termica di 10 kW/m2). 
Benché meno catastrofico dello scenario prefigurato dal precedente 
studio dell’Oxnard City Council, relativo all’esplosione dell’intero carico di 
una nave metaniera, lo scenario descritto da Fay è comunque preoccupante e 
dovrebbe essere tenuto in seria considerazione per ogni progetto localizzato in 
un area portuale, vicino ad altre infrastrutture industriali o commerciali e 
non distante da aree abitate, soprattutto perché per una tale evenienza, solo 
le misure preventive di regolamentazione del traffico portuale in presenza di 
una nave metaniera possono essere efficaci. Infatti, le proporzioni e la durata 
dell’incendio sono tali che risulterebbe impossibile spegnere l’incendio con le 
tecniche disponibili. 
La probabilità che un evento simile si realizzi è comunque bassa, per 
due distinte ragioni. In primo luogo, la robustezza degli scafi e dei serbatoi 
delle navi metaniere ne rende altamente improbabile la rottura a seguito di 
una collisione con un piccolo natante anche carico di esplosivo. In secondo 
luogo le norme di sicurezza implementate in ogni area portuale in presenza di 
nave metaniera, in particolare i pattugliamenti e le aree di rispetto attorno 
alla nave (un chilometro di distanza nel caso di Boston), rendono piuttosto 
difficile l’avvicinamento con intenti ostili, anche se non si può escludere che 
terroristi particolarmente determinati riescano nell’impresa, come nel caso 
dell’attentato alla nave militare americana USS Cole. 
Nel caso del getto di gas, le simulazioni non sono molto precise per fori 
di larghe dimensioni; tuttavia nello studio per l’impianto di Vallejo 
(California) si ipotizzava che il gas rilasciato da un foro di 5 metri (16 piedi) di 
diametro formasse un pennacchio lungo fino a 2.5 miglia, che se incendiato 
potrebbe essere molto pericoloso per cose e persone. Tuttavia la forza e la 
direzione del vento sono cruciali per l’eventuale produzione di danni; in 
condizioni di calma, infatti, essendo il gas naturale molto leggero, si 
disperderebbe in verticale senza poter raggiungere distanze significative con 
una concentrazione tale da incendiarsi. Si noti infatti che il gas naturale è 
infiammabile solo per concentrazioni comprese tra 5% e 15%. 
 
In conclusione le esternalità riconducibili alla rigassificazione mostrano 
una netta dicotomia tra esternalità operative ed esternalità connesse al 
rischio d’incidente rilevante. 
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Le prime sono molto ridotte: sotto questo aspetto, la normale attività 
di un impianto GNL appare decisamente “pulita”, quantomeno a paragone di 
altri combustibili fossili. La minaccia posta dagli incidenti è invece non 
trascurabile, ma può (e deve) essere contenuta entro elevatissimi margini di 
sicurezza combinando una corretta pianificazione con protocolli di sicurezza 
adeguati. 
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CAPITOLO 5 
 
L’ASPETTO POLITICO: della Aggregazione del Consenso 
 
5.1. Premessa 
5.2. Partecipazione e Democrazia Partecipativa 
5.2.1. Partecipazione e Cittadinanza 
5.2.2  La Partecipazione nella Costituzione Italiana tra democrazia rappresentativa e democrazia diretta 
5.3. La “democrazia partecipativa” 
5.4. La “democrazia deliberativa” 
5.5. Colclusioni 
 
5.1. Premessa 
Nei capitoli precedenti, soprattutto laddove si è fatto riferimento alle 
cd. “Direttive Seveso”, è emersa in tutta la sua pervasività la necessaria 
congiunzione tra i progetti relativi ai rigassificatori e la consultazione ed 
informazione delle popolazioni interessate: trasponendo, o meglio ravvivando 
e rafforzando a livello del diritto comunitario e nazionale quella nozione di 
sviluppo sostenibile che non può prescindere dalla partecipazione 
dall’intervento e dalla stessa presenza fisica dei soggetti che da quei progetti 
potrebbero trarre dei vantaggi ovvero degli svantaggi. 
In particolare la direttiva 2003/105/CE, introducendo un obbligo 
generalizzato di informazione, formazione e pubblicità a cura degli Stati 
membri dell’Unione Europea, al fine di prevenire o limitare i danni derivanti 
dai cosiddetti incidenti rilevanti, aveva sollevato un più ampio interrogativo 
sulla necessità di condivisione delle informazioni, e di partecipazione dei 
cittadini; problema direttamente confinante con quello, di chiaro interesse 
per l’argomento che stiamo trattando, di aggregazione del consenso (informato) 
intorno alle decisioni relative alla costruzione di impianti per la produzione di 
energia, potenzialmente dannosi o pericolosi per la salute e la vita umana. 
Già da qualche anno la dottrina giuspubblicistica guarda con interesse 
ai temi della cd. democrazia partecipativa e della cd. democrazia deliberativa. 
In particolare giova praticare una distinzione tra i due filoni, soprattutto per 
quanto riguarda la loro struttura teoretica: è indubbio che in entrambi i casi 
la partecipazione dei soggetti interessati può trasformarsi in una mera 
ingegneristica del consenso, in grado di favorire decisioni già prese altrove, 
invece di suscitare una sincera adesione piuttosto che una schietta 
opposizione dei cittadini, debitamente informati. In questo senso può 
distinguersi tra una nozione di partecipazione in senso formale ed un’altra, 
intesa in modo sostanziale. 
 
 113 
5.2.  Partecipazione e Democrazia Partecipativa 
 
Il costante e crescente tentativo di coinvolgere i cittadini nella vita pubblica, 
ha reso di uso comune le espressioni “democrazia partecipativa” e 
“democrazia deliberativa”52. La contrapposizione di queste formule a quella 
tradizionale, di “democrazia rappresentativa”53
Per meglio inquadrare il fenomeno della democrazia partecipativa e 
deliberativa pare opportuno, in via preliminare, soffermarsi brevemente su 
alcune questioni che appaiono ad un primo sguardo semplicemente 
terminologiche e rinviano, invece, a differenze concettuali piuttosto profonde. 
, che definisce senza dubbio i 
modelli di governance occidentali, allude alla necessità di affiancare a un 
sistema di deleghe a governanti elettivi le possibilità di intervento diretto e 
concretamente influente di persone attive. 
É facile intuire come il termine partecipazione ricopra un vasto ed 
eterogeneo spettro di fenomeni, ragion per cui si pone come necessaria 
un’operazione di distinzione che, come Umberto Allegretti suggerisce54
Prendendo brevemente in esame tali forme di partecipazione risultano 
emergere una serie di tratti, i quali le collocano su un piano diverso rispetto 
all’orizzonte teorico e pratico della democrazia partecipativa, o di quella 
deliberativa. Ad esempio, il decentramento amministrativo e politico, che ha 
sicuramente comportato una presenza più incisiva delle autonomie locali 
nello scenario pubblico nonché un inedito ruolo, per esse, di interlocutori 
, 
“coinvolge temi quali […] la sussidiarietà verticale e dunque il ruolo e 
l’interazione tra i vari livelli di autonomia locale; la sussidiarietà orizzontale; 
la partecipazione ai procedimenti amministrativi da parte dei titolari di 
interessi giuridicamente tutelati; la democrazia diretta nelle sue varie forme 
(e specialmente i referendum); l’informazione e trasparenza”. 
                                                 
52. È necessario premettere sin d’ora che quando ci si riferisce, invece, al concetto di democrazia mista, si 
asserisce che il baricentro del sistema non è nella volontà politica della maggioranza dei votanti. In 
realtà gli esperimenti in corso (bilanci partecipativi come a Porto Alegre, sondaggi deliberativi in Usa e 
Inghilterra, comitati di cittadini in Germania e Spagna, conferenze per il consenso in Danimarca e 
Francia, ecc.) stanno già definendo altri equilibri di sistema. In Italia alcune leggi assumono stabilmente 
queste presenze civiche: ad esempio cinque regioni hanno istituito Audit civici per il controllo della 
sanità, e la Toscana ha una legge generale sulla partecipazione dei cittadini alle politiche regionali e 
locali. La integrazione sistematica delle istituzioni rappresentative con forme partecipative non 
consultive, ma dirette a intervenire in modo penetrante nelle varie fasi del farsi delle politiche pubbliche 
(dall’agenda, alla progettazione, alla implementazione e infine alla valutazione) autorizza a parlare di 
democrazia mista. 
53. La democrazia rappresentativa, quella forma cioè che contempla la partecipazione del cittadino alla vita 
politica e sociale di un Paese solo attraverso lo strumento del voto, e dunque della delega di poteri, 
rappresenta solo la prima e più tradizionale forma che la democrazia può assumere. 
54. In La democrazia partecipativa nella società liquida e nella crisi della democrazia, paper. Cfr. U. Allegretti, 
Basi giuridiche della democrazia partecipativa in Italia: alcuni orientamenti, «Democrazia e diritto», 
3/2006. Id., Procedura, procedimento, processo. Un’ottica di democrazia partecipativa, «Diritto 
amministrativo», 4/2007 
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privilegiati nei confronti dei cittadini, resta una novità pur sempre 
ricompresa nell’ambito della democrazia rappresentativa, con tutto ciò che ne 
consegue in termini di influenza partitica e preponderanza del livello politico-
istituzionale. 
Alla luce di queste brevissime considerazioni generali, appare evidente 
che non tutto ciò che si configura come partecipazione è ascrivibile alla sfera 
della democrazia partecipativa. 
Il tema della partecipazione divenne oggetto di approfondita riflessione 
da parte della dottrina giuridica italiana, anche in ragione dell’evocativo 
richiamo a quell’ «effettiva partecipazione» contenuto in una norma di 
principio tra le più importanti della costituzione italiana, l’art.3, co. 2 della 
Costituzione. 
In esso, in effetti, si può chiaramente leggere che “è compito della 
Repubblica rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale, che, 
limitando di fatto la libertà e l'eguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno 
sviluppo della persona umana e l'effettiva partecipazione di tutti i lavoratori 
all'organizzazione politica, economica e sociale del Paese” (corsivo mio). 
Tuttavia, il concetto di partecipazione per come esso è stato utilizzato 
dalla dottrina e dalla giurisprudenza italiane della seconda metà del 
Novecento (ci si riferisce chiaramente alle tesi sostenute, fra i tanti da 
Feliciano Benvenuti, Mario Nigro, Giorgio Berti, Giorgio Pastori) è un 
fenomeno diverso da quello contenuto invece nel concetto di democrazia 
partecipativa. In estrema sintesi può dirsi che la richiesta di maggiore 
partecipazione, espressa dalla società di quegli anni in aderenza al dettato 
costituzionale, aveva l’obiettivo fondamentale di coinvolgere, nei processi 
decisionali non solo normativi, i soggetti, i gruppi, le classi sociali fino ad 
allora esclusi. O meglio, ritornando alle tesi amministrativistiche degli Autori 
citati, a partire dagli anni Cinquanta del secolo scorso la nozione di 
partecipazione era strettamente legata allo svolgimento dell’attività 
amministrativa, e aveva il senso di ribaltare quella concezione formalistica 
del procedimento amministrativo, di stretta ascendenza sandulliana che 
vedeva nel soddisfacimento dell’interesse primario della pubblica 
amministrazione l’unico fine dell’amministrazione stessa, in ossequio ad una 
rappresentazione del fenomeno politico-amministrativo fortemente 
squilibrata, a favore del momento politico-legislativo. 
 
 
 
 
 
 115 
In questa costruzione, il rapporto tra politica ed amministrazione 
risultava chiaramente sbilanciato, in quanto il momento dell’esecuzione 
dipendeva completamente dal momento della legislazione, il momento 
creativo, costitutivo55
In sintesi, la maggiore partecipazione era interamente contenuta – 
questo è il tratto caratteristico rispetto alla nozione odierna di partecipazione 
- all’interno dei circuiti della democrazia rappresentativa. 
. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                 
55. Anche la partecipazione ai procedimenti amministrativi, disciplinata dalla legge 241/90, è cosa diversa 
rispetto all’idea di fondo della democrazia partecipativa, essendo la prima legata precipuamente alla 
tutela di interessi legittimi o diffusi che l’ordinamento riconosce in capo ai soggetti; analoghe 
considerazioni valgono quando si considerano i temi della trasparenza e dell’informazione che, di per sé, 
non costituiscono partecipazione ma gli strumenti e i presupposti per realizzarla; infine distinzione 
importante risulta quella tra democrazia diretta e partecipativa: sebbene la prima costituisca 
un’importante forma di partecipazione e influenza dei cittadini nella vita pubblica, soprattutto nel caso 
del referendum, i suoi caratteri di occasionalità e di utilizzo limitato soltanto a determinate questioni di 
carattere politico-pubblico, la differenziano dalle pratiche di democrazia partecipativa. 
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5.2.1. Partecipazione e Cittadinanza 
 
La nozione di democrazia partecipativa e quella di democrazia 
deliberativa utilizzate nelle discussioni politologiche, ed in parte 
amministrativistiche si riferisce invece ad una tipologia di partecipazione di 
carattere schiettamente politico, cioè situata nel momento decisionale. 
Norberto Bobbio sostiene che la democrazia è un “insieme di regole, le 
regole del gioco appunto, e queste regole sono le regole giuridiche: non 
qualunque regola, ma le regole costituzionali che assicurano il potere della 
maggioranza e insieme i limiti e i vincoli al potere di maggioranza”56
Al concetto di democrazia partecipativa è collegato il concetto di 
cittadinanza che nella sua complessità comprende e l’identità nazionale e le 
appartenenze sociali culturali e sovranazionali (cittadinanza plurale) a cui 
fanno riferimento i cittadini all’interno di un orizzonte di diritti (umani, 
politici, sociali, culturali) che mirano a garantire uguaglianza, protezione 
dalle discriminazioni, ecc.. e la “partecipazione politica e civile è l’insieme di 
azioni, competenze e disposizioni con cui il cittadino manifesta il suo impegno 
al governo della società. È il piano della responsabilità nella partecipazione 
(elettorale, politica, civile) e delle competenze richieste per esercitarla nonché 
dei doveri e delle responsabilità”. 
; 
sottolineando che essenziale alla democrazia è la partecipazione: “i vizi 
congeniti” ad ogni forma di partecipazione sono la partecipazione 
manchevole e la partecipazione distorta (apatia politica e manipolazione del 
consenso). 
Ma sarà il caso di soffermarsi per un attimo sulla nozione di 
partecipazione che risulta dalla lettura di alcuni tra i maggiori 
costituzionalisti italiani del dopoguerra, per poi riferirsi, in un secondo 
momento, alla nozione di partecipazione elaborata dalle nuove dottrine che 
potremmo definire “neo-partecipazioniste”, e del concetto di cittadinanza che 
ne scaturisce. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                 
56. N. Bobbio, Il futuro della democrazia, Torino 1984, pp. 27-8. 
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5.2.2.  La Partecipazione nella Costituzione Italiana tra democrazia 
rappresentativa e democrazia diretta 
 
La maggioranza della dottrina italiana afferma che nella nostra 
Costituzione sarebbero ospitati vari istituti di democrazia diretta (tra i quali 
spiccherebbe il referendum abrogativo57
In realtà, già all’origine del costituzionalismo moderno, la nozione di 
democrazia diretta non dava luogo ad equivoci. Quando, definendo il 
contenuto della libertà degli antichi, Benjamin Constant lo individuava 
“nell’esercitare collettivamente ma direttamente molte funzioni dell’intera 
sovranità”
). Questa posizione, però, non può 
essere condivisa, almeno se della democrazia diretta si vuole mantenere 
un’accezione scientificamente rigorosa. 
58
Sia Constant, il maggior critico della “democrazia diretta”, sia 
Rousseau, il suo principale teorico, vedevano nell’elemento della compresenza 
fisica del popolo il connotato essenziale di quella forma di governo. Tra la 
democrazia e il regime rappresentativo, poi, tutti i classici hanno sempre 
tracciato una nettissima linea divisoria, chiarendo la radicale differenza che le 
separa. 
, non aveva dubbi che quell’esercizio “diretto” della sovranità si 
risolvesse “nel deliberare sulla piazza pubblica”, in assenza - per un verso - di 
significativi intermediari che si frapponessero fra il decisore e la decisione, e - 
per l’altro - in regime di compresenza fisica dei consociati. Già prima le stesse 
cose le aveva scritte il grande avversario (e bersaglio polemico) di Constant: 
anche per Rousseau una forma di governo fondata sulla sovranità popolare 
richiedeva il “popolo adunato”, tanto che la legge non approvata dal “popolo 
in persona” doveva ritenersi nulla e che l’intermediazione dei magistrati del 
popolo doveva essere ridotta al minimo. 
Se è così, si deve allora riconoscere che l’espressione “democrazia 
diretta” è affetta da un pleonasmo e che l’espressione “democrazia 
rappresentativa” costituisce un ossimoro. Dove c’è democrazia, infatti, c’è 
decisione popolare diretta (nel senso appena indicato). Dove, invece, vi è 
rappresentanza non v’è democrazia. La distinzione, ben tracciata, di là 
dall’Atlantico, da Madison (con la sua opposizione tra la “pure democracy” e 
la “republic”) trovò, peraltro, la sua più chiara formulazione in Sieyès, nel 
suo decisivo intervento alla Costituente, il 7 settembre del 1789: il “concours 
immédiat” alle decisioni pubbliche è quello che “caractérise la véritable 
démocratie” ; il “concours médiat”, invece, “désigne le gouvernement 
                                                 
57. In questo senso  già Hans Kelsen, nel 1929 indicava nel referendum, anche consultivo, lo strumento di 
correzione più idoneo del sistema rappresentativo. 
58. B. Constant, Discorso sulla libertà degli antichi paragonata a quella dei moderni, Roma, 1992. 
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représentatif”. Pertanto, “la différence entre ces deux systèmes politiques est 
énorme”. 
Il ritorno alla nitida differenziazione originaria dei concetti appare 
improponibile, mentre inevitabile sembra il piegarsi all’esigenza di precisare 
meglio a quale dei molti possibili significati si intenda riferirsi quando si 
impiega il termine “democrazia”. Democrazia diretta e democrazia 
rappresentativa sono, dunque, formule dalle quali non si può più prescindere. 
La democrazia diretta, però, è e resta ancora quella dei classici, e cioè 
quella del “popolo adunato”, perché se questa espressione si utilizza - invece - 
per denotare istituti partecipativi che si innestano nel sistema 
rappresentativo si generano equivoci e fraintendimenti, tutti legati all’idea 
che, in simili istituti, vi sia davvero un elemento di “diretta” decisione 
popolare in senso proprio, il che non è. 
In realtà, specie nelle società complesse, ogni forma di governo ed ogni 
tecnica di decisione politica comportano la mediazione. Nelle società 
pluralistiche (che, a ben vedere, sono caratterizzate dall’articolazione in 
gruppi, soggetti, collettivi, corpi intermedi, specificamente votati alla e 
capaci di mediazione tra cittadini e decisione politica) un filtro fra il popolo e 
la decisione politica è, anche quando quella decisione viene imputata al 
popolo medesimo e ad una sua “diretta” manifestazione di volontà, 
inevitabile. In primo luogo, perché l’opinione pubblica si forma e si articola 
solo grazie alla mediazione dell’attività di partiti e gruppi, o almeno dei mezzi 
di informazione. In secondo luogo, perché l’agenda politica è solo in minima 
parte determinata “dal basso”; in terzo luogo, perché il quesito sottoposto al 
popolo è sempre eterodeciso; in quarto luogo, perché l’interpretazione della 
volontà popolare, una volta che questa si è manifestata, è affidata pur sempre 
a soggetti istituzionali o sociali che sanno perfettamente se e come 
manipolarla e - addirittura - se e come darle esecuzione. 
E’ per questo, per una necessaria opera di pulizia (non solo 
terminologica, ma) concettuale, che è bene abbandonare ogni riferimento alla 
democrazia diretta per quegli istituti di partecipazione popolare che, come i 
nostri referendum, sono inseriti in alcune costituzioni rappresentative. Non di 
democrazia “diretta”, bensì “partecipativa”, insomma, si dovrebbe parlare. 
Quando questi istituti di democrazia partecipativa si innestano sul 
tronco del sistema rappresentativo, quel che si genera è un sottomodello 
rappresentativo-plebiscitario, ovvero un sottomodello rappresentativo-
partecipativo, nel quale il popolo ha sia il potere di eleggere i propri 
rappresentanti (e di controllarne l’operato, con facoltà sanzionatoria), sia 
quello di partecipare con appositi istituti alle decisioni pubbliche, sino a poter 
procedere anche alla loro “diretta” assunzione attraverso specifiche 
votazioni. Quando si parla di “istituti” di partecipazione non lo si fa 
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casualmente: la partecipazione che caratterizza il sottomodello in questione è, 
appunto, partecipazione istituzionale, e cioè - per un verso - tramite istituti 
giuridicamente previsti e regolati e - per l’altro - con effetti rivolti 
direttamente alle istituzioni. 
Il tratto essenziale del sottomodello rappresentativo-partecipativo, 
dunque, sta nel non prevedere soltanto le elezioni, ma anche la partecipazione 
istituzionale. Parlando di un paradigma rappresentativo-partecipativo, 
pertanto, il termine partecipazione è impiegato in senso non generico, ma 
puntuale, riferito specificamente alla partecipazione istituzionale. 
La partecipazione che caratterizza il sottomodello rappresentativo-
partecipativo ha questi caratteri: 
a) si articola in istituti e procedimenti formalizzati e tipizzati dal diritto 
(in genere, dalla Costituzione o tutt’al più dalla legge); 
b) si dirige all’attivazione, completamento o definizione dei 
procedimenti decisionali pubblici (in particolare, di quelli politici); 
c) si struttura attraverso l’attribuzione di specifici diritti politici; 
d) può essere praticata da tutti i cittadini, a prescindere dal loro 
inserimento in qualsivoglia gruppo sociale e in genere in base alla sola 
condizione di essere titolari dei comuni diritti politici. 
Ciò vuol dire che si muove dalle seguenti premesse: 
a) che la democrazia diretta si abbia solo in presenza di precise 
condizioni, chiaramente identificate dalla dottrina più classica; 
b) che, se è così, non possiamo parlare di forme di governo democratico-
dirette attualmente sperimentate nel mondo, né di istituti di democrazia 
diretta previsti dalla nostra Costituzione; 
c) che la partecipazione cui si allude non sia quella (di singoli o di 
gruppi) ai processi decisionali pubblici, che non si traduce “direttamente in 
atti giuridici che concludano un procedimento” (come scrive, invece, 
ipotizzando una “democrazia partecipativa” che sia un tertium genus tra 
quella diretta e quella rappresentativa Alessandro Pizzorusso), ma quella che 
si realizza quando anche la stessa decisione è assunta “dal basso” (come 
accade, ad esempio, proprio con il referendum abrogativo). 
Questo, dunque, il significato del riferimento alla “democrazia 
partecipativa”. Quanto alla ragione che induce a parlare di “democrazia 
rappresentativa”, non v’è molto da dire: semplicemente (come già 
accennato), di tale espressione non si può, ormai, più fare a meno (il 
riferimento alla democrazia ha irrimediabilmente travalicato i suoi confini 
originari). D’altro canto, in questo caso gli equivoci (al contrario di quanto 
accade quando si usa in modo improprio il riferimento alla democrazia 
diretta) sono meno insidiosi, non foss’altro perché, come ha chiarito proprio 
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Vezio Crisafulli, anche il sistema rappresentativo presuppone implicitamente 
la sovranità popolare. 
Ora, se questi sono i termini (in senso proprio) della questione, è 
abbastanza evidente che, il più attento a cogliere la straordinaria novità e 
importanza degli istituti di democrazia partecipativa fu Vezio Crisafulli. Si 
legge, infatti, già nelle primissime righe del saggio sulla sovranità nella 
Costituzione (risalente, come è noto, al 1954 e ripubblicato in Stato. Popolo. 
Governo. Illusioni e delusioni costituzionali), che lo stacco tra la Costituzione 
repubblicana e lo Statuto albertino è radicale anche e forse soprattutto 
perché la Costituzione riconosce ai cittadini “poteri di iniziativa e di direzione 
diretta (referendum abrogativo e referendum costituzionale; iniziativa 
legislativa; referendum consultivo in materia di ordinamento degli enti 
locali)”59. Subito appresso, si trova che “in particolare, per quanto più 
propriamente si riferisce al principio della sovranità popolare, esso determina, 
nel sistema delineato, l’accoglimento degli accennati istituti di democrazia 
diretta, concretatisi nei diversi tipi di referendum. Il referendum, cioè, in 
tanto deve essere messo in correlazione con il principio della sovranità 
popolare, rivelandone o confermandone l’accoglimento in sede di diritto 
positivo, in quanto attraverso di esso il popolo sia posto in grado di 
esprimere, nell’ambito dell’ordinamento dato, una volontà preminente, alla 
quale sia dunque attribuita efficacia prevalente su ogni altra e in ultima 
analisi decisiva”60
Soprattutto, si legge che “l’accoglimento in sede di diritto positivo del 
principio della sovranità popolare non può non riflettersi anche su taluni 
problemi connessi tra l’altro alle istituzioni rappresentative, che vengono 
infatti ad essere integrate e corrette da istituti di democrazia diretta”
. 
61
                                                 
59. V. Crisafulli, Stato. Popolo. Governo. Illusioni e delusioni costituzionali, Milano 1985, p. 92. 
. Per 
Crisafulli, dunque, il referendum abrogativo e gli altri istituti di democrazia 
partecipativa determinano un’alterazione dei meccanismi tipici della 
rappresentanza, incidendo addirittura sullo stesso rapporto di fiducia. Si dice, 
infatti, nel fondamentale saggio sugli Aspetti problematici del sistema 
parlamentare vigente in Italia (esso pure ripubblicato in Stato. Popolo. 
Governo), che “dipenderà dalla natura e dalla maggiore o minore rilevanza, ai 
fini dell’indirizzo politico governativo, della legge (abrogata) o del disegno di 
legge costituzionale (di cui vengono preclusi l’ulteriore perfezionamento e 
l’efficacia), se in tale fenomeno dovrà di volta in volta ravvisarsi un più 
generale dissenso programmatico, sopravvenuto dopo le ultime elezioni, tra 
maggioranza parlamentare e maggioranza popolare (nel qual caso, il risultato 
del referendum avrà anche significato di voto di sfiducia diretto, provocando 
60. V. Crisafulli, Stato. Popolo. Governo. Illusioni e delusioni costituzionali, cit., p. 107. 
61. V. Crisafulli, Stato. Popolo. Governo. Illusioni e delusioni costituzionali, cit., p. 93. 
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le dimissioni del Governo e lo scioglimento delle Camere); ovvero l’episodico 
ed eccezionale degradare della maggioranza parlamentare in effettiva 
minoranza nel Paese, limitatamente ad una singola e specifica questione e 
senza ulteriori ripercussioni, perciò, sulla situazione parlamentare”62
Come si vede, si tratta di osservazioni di grande importanza, che 
riecheggiano le più risalenti riflessioni della dottrina della prima metà del 
Novecento, in particolare quelle sviluppate da Carré de Malberg in La loi 
expression de la volonté générale. Nondimeno, lo stesso Crisafulli si faceva 
poche illusioni sull’effettiva capacità di trasformazione del sistema 
rappresentativo e di - diciamo così - inveramento della democrazia ad opera 
degli istituti partecipativi. Vale la pena ricordare, a questo proposito, le 
lucidissime riflessioni sviluppate nelle Lezioni del 1970, laddove si osservava 
che “Nemmeno nell’ipotesi estrema di massima diffusione del potere, quale 
potrebbe aversi in un sistema di assoluto e diretto autogoverno della 
collettività (oggi, praticamente impensabile), si realizzerebbe quella piena 
coincidenza [tra governanti e governati], sia perché dall’esercizio del potere 
sarebbero pur sempre esclusi, quanto meno, i soggetti naturalmente incapaci, 
sia per la ineliminabile contrapposizione logica e storica tra le manifestazioni 
unitarie del popolo governante e i singoli, ad esse soggetti”. Di qui, “il grande 
problema, sempre riproposto dalla storia, della democrazia, la quale postula 
come suo punto terminale e culminante l’identificazione di governanti e 
governati, Stato e popolo, ossia il pieno (ed impossibile) risolversi senza 
residui dell’autorità nella libertà”
. 
63
Alquanto diversa la posizione di un giurista come Carlo Esposito, la cui 
attenzione (già nel densissimo commento all’art. 1 della Costituzione) cade 
soprattutto sui partiti come strumenti di partecipazione popolare (alle 
iniziative e al referendum popolare è da Esposito attribuito solo un “valore 
collaterale”). Non solo: i partiti sono, nella sua impostazione, addirittura un 
vero e proprio strumento di esercizio della sovranità popolare. 
. 
Nel saggio sui partiti pubblicato negli Studi in memoria di Rossi (poi 
ripubblicato in La Costituzione italiana), Esposito scrive che “la 
determinazione positiva che i partiti sono strumento per la partecipazione 
democratica del popolo alla vita politica (e che perciò a questo popolo spetta 
il potere)”64
I partiti, però, al contrario di quanto era stato sostenuto soprattutto 
dalla dottrina degli anni Venti e Trenta del secolo passato, non alterano, 
secondo Esposito, e tanto meno distruggono, i meccanismi della 
, con ciò facendo chiaramente intendere quanto centrale fosse il 
ruolo che egli assegnava a quelle formazioni sociali. 
                                                 
62. V. Crisafulli, Stato. Popolo. Governo. Illusioni e delusioni costituzionali, cit., p.204. 
63. V. Crisafulli, Lezioni di diritto costituzionale. Vol. 1: Introduzione di diritto costituzionale italiano, Padova 
1970, p. 85. 
64. C. Esposito, La Costituzione italiana. Saggi, Padova 1954, p. 228. 
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rappresentanza, poiché essi sono “il tratto di unione tra il popolo e gli 
investiti del potere”, assolvendo “una funzione basilare nella vita della nostra 
democrazia rappresentativa”65
Sono i partiti, dunque, a dare sostanza alla sovranità popolare, 
consentendo il collegamento tra volontà politica dei singoli e decisione 
istituzionale, o, se si vuole, la traduzione della prima nella seconda. 
. 
Perché il partito assolva a tale funzione, occorre che come un partito 
politico (e cioè come un soggetto pensoso degli interessi generali della pólis) 
agisca. Da questo punto di vista, sono di folgorante lucidità le brevi, ma 
densissime, riflessioni sulle differenze intercorrenti tra partiti e gruppi di 
pressione, sviluppate, in polemica con Cotta, nell’intervento al Convegno sul 
tema “I partiti politici nello Stato democratico” del 1958 (pubblicato nei 
Quaderni di Iustitia del 1959 e ripubblicato negli Scritti giuridici scelti). Per 
Esposito, infatti, l’avvento dei partiti non ha messo in discussione la 
sovranità popolare, la rappresentanza politica, e nemmeno lo stesso divieto di 
mandato imperativo: “l’inquadramento dei partiti nello stato è avvenuto 
quando è stato provato che i partiti stessi non erano elemento disturbatore di 
quei principi ma anzi miglior mezzo per la loro realizzazione”. Al contrario, 
“rispetto ai gruppi di pressione la situazione è profondamente diversa”, in 
quanto “i gruppi di pressione non costituiscono e non possono costituire una 
delle ruote del sistema, ma sono una malattia dell’ordinamento 
rappresentativo, un male da combattere e da eliminare”. 
Non basta, dunque, il nomen per avere un partito che sia, davvero, 
elemento costitutivo della democrazia e (come abbiamo visto) strumento di 
esercizio della sovranità: dall’art. 49 occorre dedurre che un partito che invece 
di rappresentare una ideologia e tendere al bene comune rappresentasse 
invece le esigenze di un gruppo di pressione economico, e cioè un partito che 
fosse un gruppo di pressione mascherato, sarebbe da combattere, da espellere 
dal Parlamento, da denunciare come scandaloso in Parlamento.  
Tanto rigoroso, è il collegamento che Esposito instaura fra partiti e 
sovranità popolare, ch’egli ne desume anche una sorta di opzione necessaria 
per il sistema elettorale proporzionale e per la consensus democracy. Quel che 
conta, per Esposito, non è che il Parlamento decida, ma che rifletta le 
opinioni organizzate nel Paese. In risposta ad Astuti, favorevole ai sistemi 
maggioritari, sempre nel ricordato Convegno sui partiti egli osservava che i 
sistemi non proporzionali avrebbero garantito una “maggioranza stabile e 
una “minoranza di ricambio”. Tuttavia, “il prezzo di tutto ciò sarà che il 
Parlamento non rispecchierà più fedelmente le opinioni organizzate del paese. 
Esso potrà più facilmente decidere, ma non sarà più un organo 
rappresentativo. Rappresentatività del Parlamento, insomma vi è solo se in 
                                                 
65. Ibidem. 
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esso esistano tanti partiti, tante opinioni organizzate quante ne esistono nel 
paese e se le decisioni siano il frutto dello scontro e dell’incontro tra i partiti 
in Parlamento e non quando il Parlamento sia posto in grado di comunque 
prendere decisioni”. Solo in questo modo, infatti, si può realizzare il progetto 
del comune “concorso” alla determinazione della politica nazionale, disegnato 
dall’art. 49 Cost.: “il modo di regolamentazione dei partiti e il loro 
inquadramento nello stato deve essere tale che essi tutti, e non solo i partiti di 
maggioranza, entrino a determinare la politica nazionale”. 
Si tratta di parole molto chiare e di suggestioni e ipotesi analitiche che 
furono condivise da una parte significativa della dottrina di quegli anni o 
degli anni immediatamente successivi (penso soprattutto a Ferrara e 
Lavagna); suggestioni e ipotesi che ancora oggi affascinano e debbono vedersi 
riconosciuto più di un fondamento (non, tuttavia, se le si conduce sino alle 
estreme conseguenza, sostenendo ch’esse presuppongano l’incostituzionalità 
del sistema elettorale maggioritario). 
Soprattutto, sono ipotesi analitiche che valgono da replica ad un 
paradosso insito nelle tesi crisafulliane, laddove Crisafulli vede, egli pure, nei 
partiti uno strumento di esercizio della sovranità popolare, uno strumento 
(quando essi sono rigidamente organizzati) del trasferimento “del centro di 
gravità del sistema, dalle Assemblee rappresentative al corpo elettorale, ed 
anzi, più largamente, al popolo, come insieme dei cittadini viventi”66, ma 
anche uno strumento per trasformare il Governo da comitato della 
maggioranza in comitato del partito di maggioranza67, nel contesto di un 
rapporto diretto fra popolo e Governo, che “passa[ndo] sopra alla 
intermediazione delle Assemblee”68
La posizione di Esposito, insomma, tenta di salvaguardare un 
perdurante spazio per le Assemblee rappresentative pur nel nuovo scenario 
dello Stato di partiti, esaltando il momento del pluralismo in Parlamento, 
piuttosto che quello del pluralismo prima del Parlamento e al di là del 
Parlamento. 
. 
Riferendoci invece alla posizione di un costituzionalista di primissimo 
piano come Livio Paladin, va da sé che il momento in cui scriveva non poteva 
giustificare la medesima indifferenza espositiana nei confronti degli istituti di 
democrazia partecipativa, ma grande è comunque il suo scetticismo, che non 
solo lo fa parlare di “predominanza degli istituti di democrazia 
rappresentativa”, ma anche dell’impossibilità di un uso sistematico del 
referendum, anche in conseguenza del carattere elementarmente dicotomico 
dei quesiti referendari69
                                                 
66. V. Crisafulli, Aspetti problematici del sistema parlamentare vigente in Italia, in Jus, 1958, p. 153. 
. Le istituzioni rappresentative, dal canto loro, non 
67. V. Crisafulli, Aspetti problematici del sistema parlamentare vigente in Italia, cit., p. 159. 
68. V. Crisafulli, Aspetti problematici del sistema parlamentare vigente in Italia, cit., p. 163. 
69. L. Paladin, Diritto costituzionale, Padova 1998, pp. 260 ss. 
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sono incompatibili con la sovranità popolare, in quanto esse offrono almeno 
una “rappresentazione del popolo”, pel tramite dell’intermediazione dei 
partiti. 
Di Paladin, però non conta soltanto la produzione scientifica, ma va in 
qualche misura esaminata anche l’attività di giudice (non foss’altro perché, al 
Seminario della Corte costituzionale sul referendum, tenutosi nel 1998, 
confermò di essere stato estensore della sent. n. 16 del 1978, mentre, all’epoca 
di quella pronuncia, solo il relatore, non anche il redattore delle decisione era 
indicato). Vale la pena di notare che nella sent. n. 68 del 1978 compare un 
tema tipicamente crisafulliano, e cioè quello del referendum come strumento 
che serve a dare sostanza alla sovranità popolare. Si dice infatti, in quella 
pronuncia, che le operazioni referendarie possono cessare soltanto per 
sopravvenienza di una modificazione sostanziale delle disposizioni oggetto di 
referendum: “se invece l’intenzione del legislatore” rimane fondamentalmente 
identica, malgrado le innovazioni formali o di dettaglio che siano state 
apportate dalle Camere, la corrispondente richiesta non può essere bloccata, 
perché diversamente la sovranità del popolo (attivata da quella iniziativa) 
verrebbe ridotta ad una mera apparenza”. Gli istituti di (cosiddetta) 
democrazia diretta, insomma, come strumento privilegiato di esercizio della 
sovranità, come negli anni Cinquanta aveva immaginato Vezio Crisafulli. 
In tutti e tre i costituzionalisti trattati, comunque, c’è la 
consapevolezza della grande novità della Costituzione, che già all’art. 1 
declina la sovranità popolare in termini tali che essa non può più acquietarsi 
nella sola delega, dimentica di qualunque pretesa di “diretta” manifestazione 
di volontà. Scrive Esposito nel commento all’art. 1 (e la frase è notissima): “E 
veramente il contenuto della democrazia non è che il popolo costituisca la 
parte storica o ideale del potere, ma che abbia il potere…. Non già che abbia 
la nuda sovranità (che praticamente non è niente) ma l’esercizio della 
sovranità (che praticamente è tutto)”. 
Lo stesso concetto è ripreso da Crisafulli nel saggio sulla sovranità 
(“l’art. 1 non indica nel suo secondo comma il popolo come fonte di 
instaurazione dell’ordinamento statale: non si riferisce alla fonte storica o 
ideale del potere, bensì alla effettiva titolarità e all’effettivo esercizio del 
potere medesimo. Non dice, infatti, che la sovranità emana dal popolo, ma 
che appartiene al popolo, “che la esercita nelle forme e nei limiti della 
Costituzione” come un potere costituito, dunque, e non già come un potere 
costituente o comunque preesistente all’ordinamento positivo”) e da Paladin 
nel Manuale (“il popolo stesso non è solo la fonte ideale o l’astratto titolare 
del potere sovrano, ma dispone – o dovrebbe disporre – dell’esercizio di esso 
sia pure nei modi consentiti dalle forme di Stato e di governo dello Stato, che 
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vengono configurate nel seguito della Carta costituzionale”: il riferimento a 
Esposito è scoperto, anche se la fonte non è espressamente citata).  
Comune è la premessa, anche se parzialmente diversi sono gli approdi. 
Più tradizionale quello di Paladin, preoccupato di sterilizzare non già il 
referendum in sé, ma almeno gli effetti più destabilizzanti degli istituti 
partecipativi (secondo un paradigma tipico già della letteratura dei primi 
anni del Novecento). Più “parlamentare” quello di Esposito, la cui 
valorizzazione della sovranità popolare si risolve nel recupero di una 
centralità parlamentare temperata dalla compressione del principio 
maggioritario. Decisamente più audace quello di Crisafulli. Più audace e, a 
mio avviso, più condivisibile, soprattutto laddove sa cogliere l’enorme 
portata innovativa delle previsioni costituzionali in materia di referendum. 
Egli, anzi, è tra i pochi a sfuggire alla trappola in cui è poi caduta la 
maggioranza della dottrina, che, fuorviata dalla “potatura” delle proposte 
mortatiane alla Costituente, ha colto solo quel che (fortunatamente, almeno 
se si pensa al referendum arbitrale) non si è fatto, ma non quello che di 
grande e di importante è stato fatto, a partire dall’introduzione di un 
referendum come quello abrogativo, che (doverosi distinguo a parte) reca in 
sé addirittura alcuni elementi strutturali che sono tipici della popular 
initiative. 
Più audace e anche più condivisibile l’approdo di Crisafulli, dunque, ma 
non laddove coglie nell’art. 1 la necessità che “il popolo sia posto in grado di 
esprimere… una volontà preminente... prevalente su ogni altra e in ultima 
analisi decisiva”. 
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5.3. La “democrazia partecipativa” 
 
Nell’intraprendere un discorso sulla democrazia partecipativa, come già 
si è detto nei paragrafi precedenti, non si può fare a meno di considerare e, per 
quanto possibile, specificare il concetto di partecipazione, in chiave “neo-
partecipazionista”. Ci si trova di fronte ad un compito per nulla semplice 
data l’estrema variabilità dei significati che vengono attributi al termine e 
considerate, inoltre, le frequenti sovrapposizioni e confusioni che si verificano 
nel linguaggio, anche di esperti sul tema; sovrapposizioni giustificabili in 
quanto intervenienti tra due concetti, quelli di democrazia partecipativa e 
partecipazione che, sebbene interconnessi, risultano diversi in quanto a 
origine, natura e finalità. Focalizzando l’attenzione sul legame tra scenario 
democratico e partecipazione, è possibile, in via generale, intendere 
quest’ultima come “un relazionamento della società con le istituzioni, tale da 
porsi come un intervento di espressioni dirette della prima nei processi di 
azione delle seconde”70
Si riscontrano non poche difficoltà nel tentativo di dar vita ad un 
modello che possa cogliere, in modo compiuto, le caratteristiche e gli elementi 
distintivi di ciò che viene qualificato come democrazia partecipativa. Ciò 
dipende dall’evidente molteplicità, diversità e disomogeneità delle esperienze 
e delle pratiche che pervadono, da oltre un decennio, i contesti democratici 
europei e d’oltreoceano; a tal proposito risulta poco opportuno discorrere 
della democrazia partecipativa come di una forma di democrazia, essendo 
piuttosto al cospetto di una variegata famiglia di pratiche.  
. 
Se la produzione di una teoria onnicomprensiva appare compito arduo 
e, oltretutto, poco auspicabile dato il rischio di “ingabbiare” in categorie 
statiche un fenomeno in continuo divenire, che si pone alla stregua di un 
esperimento, è, però, utile analizzare i tratti comuni, quegli elementi che 
emergono in maniera quasi costante nelle esperienze partecipative, facendo 
riferimento alle pratiche maturate negli ultimi decenni e alla letteratura ad 
esse relativa. E grazie alla letteratura si può avere una prima idea sulle 
diverse forme di democrazia partecipativa: si parla di comitati di cittadini, 
bilanci partecipativi, forum partecipativi, laboratori di quartiere, piani 
strategici delle città, interventi di urbanistica partecipata, giurie di cittadini, 
progettazione partecipata, solo per citare quelli più noti. 
Si potrebbe definire quello della democrazia partecipativa un campo di 
sperimentazione di forme e procedure di riforma della democrazia volte a 
includere più strettamente ed efficacemente i cittadini nel processo politico, 
                                                 
70. U. Allegretti, La democrazia partecipativa nella società liquida e nella crisi della democrazia, cit. Dello stesso 
Autore, v. il recentissimo U. Allegretti (a cura di), Democrazia partecipativa: esperienze e prospettive in 
Italia e in Europa, Firenze 2010, pp. 6 ss. 
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specialmente con riferimento alla formazione delle policy che investono 
direttamente le loro vite. 
Dal punto di vista dei soggetti, la democrazia partecipativa ha come 
protagonisti tutti gli individui e le associazioni in cui essi si riuniscono (in 
riferimento a queste ultime, non in maniera preponderante); di conseguenza 
sono coinvolti non soltanto i soggetti portatori di specifici interessi tutelati 
dagli ordinamenti ma tutti coloro che subiscono o possono subire effetti (sia 
positivi che negativi) dall’attuazione di una data decisione; in questo modo è 
implicito l’acquisto di visibilità di posizioni “svantaggiate” (ad esempio 
quelle degli immigrati, degli anziani, dei soggetti meno abbienti e via 
discorrendo) che, altrimenti, rimarrebbero a margine. Ora, pensare, ma 
soprattutto realizzare, una partecipazione che includa tutti i soggetti affected 
è, realisticamente, cosa impraticabile. Si insinua il cosiddetto paradosso della 
partecipazione, il quale comporta sempre la presenza di forme di selezione dei 
soggetti da coinvolgere. 
In secondo luogo, dal punto di vista procedurale, si ambisce ad una 
partecipazione che investa tutte le fasi del processo di decisione pubblica, a 
partire dalle prime nelle quali l’attività prospettata è ancora specificamente 
indeterminata e sindacabile nella sua stessa opportunità - per esempio, se fare 
o no un’opera pubblica - e addirittura dal momento in cui si discute degli 
indirizzi generali di una certa politica, ai passaggi più concreti e determinati 
dell’istruttoria di un concreto progetto, fino alla fase decisionale e anche al 
controllo delle realizzazioni. Su questo punto è opportuno riflettere perché è 
raro riscontrare, sia nella letteratura che nella pratica, esperienze specifiche di 
democrazia partecipativa in cui la partecipazione dei cittadini copra 
effettivamente l’intero arco del decisionmaking, soprattutto le tappe 
dell’implementazione e quella della valutazione e del controllo delle politiche. 
La democrazia partecipativa ha a che fare soprattutto con la fase di 
formazione delle politiche comprendente la messa in agenda, la progettazione 
e la decisione; ricomprendere nel suo ambito anche le fasi attuative e del 
controllo comporta il rischio di una sovrapposizione con un fenomeno, per 
molti aspetti diverso dalla democrazia partecipativa, che è quello 
dell’attivismo civico. D’altra parte, nel collocare le pratiche partecipative 
quasi esclusivamente nelle fasi iniziali del policy-making, si corre l’ulteriore 
rischio di ridurle a semplici esercizi di consultazione, che peraltro possono non 
avere influenza alcuna sulle decisioni prese dai soggetti pubblici. 
Legata all’aspetto della procedura, vi è poi la questione temporale: una 
pratica partecipativa che sia realmente tale dovrebbe ricoprire tutto l’arco 
temporale dei processi su cui si innesta: quindi, riprendendo l’esempio di 
Umberto Allegretti citato in precedenza, nel caso di un bilancio partecipativo 
è auspicabile che i cittadini partecipino nell’arco di tutto l’anno finanziario, 
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dalla definizione, all’approvazione fino al controllo del bilancio stesso. Resta 
da verificare se tale requisito trovi effettivamente realizzazione nella pratica, 
o rimanga per ora una linea guida verso cui indirizzare le esperienze di 
partecipazione. 
Punto imprescindibile di ogni pratica partecipativa che, nella sua 
essenza, si configuri come tale riguarda l’influenza della partecipazione sulle 
decisioni politiche e amministrative. E’ evidente che si tratta di una 
questione decisiva: prefigurare una partecipazione i cui esiti siano ignorati, 
strumentalizzati oppure distorti ha l’effetto di svuotare di significato e 
snaturare l’intero processo. Nell’affermare ciò, si badi bene, non si vuole 
pretendere di attribuire alle scelte scaturite dalle pratiche partecipative una 
sorta di valore giuridico vincolante; la democrazia partecipativa non ambisce 
ad espropriare le istanze rappresentative del loro potere di decisione, il quale 
è, e deve restare, loro prerogativa. Tuttavia il rischio è presente e concreto, e 
assume la forma di una riduzione della partecipazione ad una consultazione 
sterile o ad un ingegnoso strumento in mano al ceto politico per acquisire e 
mantenere consensi: in questo senso si può parlare di una forma, chiaramente 
pilotata, di ingegneristica del consenso. 
E’ necessario, quindi, un realistico impegno da parte di politici e 
amministrazioni nel valorizzare e porre in atto quanto scaturisce dai processi 
partecipativi, impegno che in alcune forme di partecipazione più rilevanti, 
quali il bilancio partecipativo di Porto Alegre, assume forme estremamente 
significative, impegnandosi l’esecutivo comunale a ripartire le risorse tenendo 
conto, in maniera effettiva, delle priorità enunciate dai cittadini nelle 
assemblee.  
Per inciso, non bisogna dimenticare che la democrazia partecipativa, 
per essere realizzata, necessita di tutta una serie di mezzi e strumenti, che ne 
fanno da impalcatura; il riferimento è ai diversi sistemi di informazione, uffici 
preposti ad organizzare la partecipazione, risorse materiali e tecniche, mezzi 
telematici ed elettronici e via discorrendo.   
Lo sviluppo e il diffondersi delle pratiche partecipative risultano avere 
un chiaro e significativo legame con la dimensione locale in cui la 
partecipazione stessa si attua, dimensione che comprende, in maniera 
precipua, l’ambito comunale e, secondariamente, quello provinciale. Non che 
si voglia escludere da tali pratiche gli altri livelli di governo - regioni, Stato e 
livello internazionale - nei quali si sono, tra l’altro, registrate importanti 
esperienze in questa direzione (si può citare, al riguardo, l’economia 
partecipata della Regione Lazio, la legge toscana sulla partecipazione e il 
dèbat public francese) ma è indubbia la loro ampia fioritura, soprattutto, nei 
contesti locali. Una tale circostanza appare correlata, innanzitutto, all’inedita 
rilevanza che è stata riconosciuta, negli ultimi anni, agli enti locali: basti 
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pensare, nel caso italiano, alla riforma del titolo V della Costituzione, la quale 
attribuisce in via generalizzata le funzioni amministrative ai Comuni (art. 
117.1), al novellato art. 118.4 Cost. e alle normative europee che sanciscono 
l’imprescindibilità dal principio di sussidiarietà nelle relazioni tra istituzioni 
comunitarie, nazionali e locali; a tali novità normative si ricollegano, in 
maniera più o meno diretta, tutte quelle tendenze trasformative nei contesti 
locali, riconducibili al concetto di governance. Con questa nozione si fa 
riferimento allo sviluppo di forme di governo in cui i confini tra settori 
pubblici e privati non sono più così netti e in cui si abbandona la logica 
gerarchica che pone i soggetti pubblici come soggetti decisori sovraordinati 
rispetto agli altri (government), per dare spazio all’interazione di una 
molteplicità di attori, sia pubblici che privati, nell’elaborazione e 
implementazione di decisioni pubbliche. Risultato di tutto ciò è il ruolo 
nevralgico dell’ente locale che, come istituzione più vicina ai cittadini, è 
chiamato a farsi promotore di processi che prevedano un’ampia 
partecipazione di soggetti per l’elaborazione di politiche che incidano in 
maniera proficua sulla vita della comunità di riferimento. Queste 
impostazioni rendono, quindi, fertile il terreno per la sperimentazione di 
pratiche partecipative, considerando, in aggiunta, che il livello locale, per le 
sue dimensioni e per la sua prossimità alla cittadinanza, si pone come 
strumento più accessibile per far valere il potere dei cittadini, e nel suo 
ambito si incontrano minori difficoltà nel realizzare e gestire forme inedite di 
partecipazione, non rappresentative, rispetto a livelli di governo superiori. 
Posta questa premessa, è ora utile comprendere in quali circostanze sia 
auspicabile che un’amministrazione locale adotti un approccio di tipo 
inclusivo-partecipativo. Molto spesso le amministrazioni locali devono operare 
delle scelte che possono essere all’origine di conflitti, reali o potenziali, da 
parte di chi non si ritenga soddisfatto della decisione presa (è il caso della 
costruzione dei rigassificatori; ma si pensi ad esempio anche alla 
localizzazione in una data area di un impianto di smaltimento di rifiuti 
oppure di un dispositivo per il deposito delle scorie nucleari). In casi simili si 
possono avere dei buoni motivi per includere nel processo decisionale i 
possibili oppositori alla scelta, al fine di evitare eventuali conflitti. Tentare di 
affrontare insieme agli interessati la questione è un’ipotesi ragionevole e anzi, 
può condurre a scoprire soluzioni nuove che, a un primo sguardo, non si era in 
grado di scorgere, senza contare che ciò costituisce un fattore in grado di 
scongiurare strenue opposizioni alla decisione pubblica che potrebbero 
vanificarla, soprattutto considerando che le comunità locali tendono 
facilmente a mobilitarsi contro progetti di interesse generale che percepiscono 
come una minaccia per i propri interessi o la propria identità e, quasi sempre, 
riescono a difendersi efficacemente attraverso comitati spontanei cittadini, 
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assemblee popolari e varie forme di protesta (si parla, in questi casi, dei poteri 
di veto delle comunità locali). Ci sono altri casi, dove il rischio di conflitto è 
meno evidente, in cui è auspicabile coinvolgere nel processo decisionale 
soggetti diversi da quelli istituzionali. Mi riferisco, in particolare, a quelle 
situazioni in cui l’amministrazione locale deve prendere delle decisioni su una 
questione sulla quale non disponga di informazioni sufficienti o pertinenti e, 
di conseguenza, rischi di adottare misure poco idonee a risolvere il problema e 
difficilmente attuabili. Ne sono un esempio gli interventi in campo urbano o 
ambientale; è evidente in questi casi come gli amministratori abbiano bisogno 
del supporto di esperti (biologi, geologi, chimici, naturalisti, architetti ecc.) 
che compiano rilevazioni, raccolgano ed elaborino dati e formulino progetti di 
intervento valutando l’impatto di ogni opzione formulata sull’ambiente. 
Sarebbe ulteriormente consigliabile che l’apporto dei tecnici fosse integrato 
con la partecipazione dei cittadini all’elaborazione dei progetti riguardanti 
una data comunità, in quanto può accadere che interventi concepiti con le 
migliori intenzioni, possano essere percepiti come negativi o addirittura come 
una minaccia: ad esempio si può autorizzare la localizzazione di un impianto, 
tecnicamente innocuo, che genera allarme (a torto o a ragione) nei cittadini, 
oppure fornire servizi che non saranno utilizzati in quanto creati senza tener 
conto delle esigenze dell’utenza. Si evince, quindi, come le amministrazioni in 
questi casi dovrebbero avvalersi della partecipazione congiunta di esperti e 
cittadini per giungere a decisioni pertinenti circa il problema e, in più, non 
ostacolate dalla cittadinanza. 
Infine, processi decisionali inclusivi sono opportuni laddove sia 
necessario implementare politiche pubbliche, o progetti integrati, che non 
possono essere attuate senza un’attiva partecipazione dei loro beneficiari o di 
altri soggetti, i quali devono mettere in atto comportamenti cooperativi e 
contribuire attivamente alla soluzione dei problemi. In altre parole tali 
politiche devono essere co-prodotte. La ragione è che, una netta separazione 
tra policy maker e policy taker, rischierebbe di essere del tutto inefficace 
quando si tratta, ad esempio, di programmare azioni per lo sviluppo 
sostenibile, di elaborare il piano strategico di una città, di affrontare il 
problema del degrado di un quartiere periferico. In questi casi è necessario 
mettere insieme voci diverse, integrare linguaggi e competenze differenziate 
per giungere a risultati di cui l’amministrazione locale non può non tener 
conto nel momento di formalizzare la decisione.  Considerate le principali 
circostanze in cui è consigliabile aprire le porte della partecipazione, si 
riporta, qui di seguito, una sintetica descrizione dei temi e delle esperienze 
partecipative più diffuse: 
• bilanci comunali: è il caso dei bilanci partecipativi: le spese di 
investimento del comune sono ripartite tra i quartieri e tra i settori di 
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policy secondo le indicazioni delle assemblee di cittadini; 
• conflitti ambientali: è il caso di quelle esperienze in cui il conflitto 
tra inquinatori e inquinati viene affrontato attraverso un dialogo 
strutturato tra le parti in causa, alla ricerca di soluzioni accettabili da 
ciascuno; 
• sindrome Nimby: di fronte a impianti che comportano 
conseguenze negative per i residenti sono stati sperimentati metodi per 
decidere la loro localizzazione mediante la partecipazione delle comunità 
interessate; 
• politiche ambientali. è il caso delle Agende 21 locali e, in parte, di 
alcune esperienze di valutazione di impatto ambientale; 
• politiche sociali: in Italia è di particolare interesse l’esperienza dei 
piani di zona; 
• politiche sanitarie: è da ricordare l’elaborazione partecipata del 
piano della salute dell’ Emilia-Romagna; 
• grandi opere: l’esperienza più interessante è quella del débat 
public francese, che è stata ripresa in Italia dal disegno di legge sulla 
partecipazione della regione Toscana; 
• tecnoscienza: è il caso delle consensus conferences in cui cittadini 
comuni sono chiamati a discutere questioni controverse di natura tecnico-
scientifica; 
• sistemi elettorali: Allo scopo di sbloccare la paralisi determinata 
dai veti contrapposti tra i partiti politici, alcuni paesi (le province 
canadesi della British Columbia e dell’ Ontario e i Paesi Bassi) hanno 
scelto di affidare la scelta del sistema elettorale a un forum di cittadini 
estratti a sorte che si sono pronunciati dopo aver lavorato e discusso per 
alcuni mesi.   
E’ facile intuire come il successo di queste variegate pratiche che si 
sperimentano al livello locale sia legato, in particolare, al modus operandi 
delle amministrazioni locali. Un loro ancoraggio a ormai obsolete logiche di 
government nonché un’apertura “di facciata” a procedure inclusive per 
ragioni di pubblicità o simili, mina le basi stesse della democrazia 
partecipativa. E’, altresì, opportuno un ripensamento del ruolo delle 
amministrazioni stesse, da organi deputati all’attuazione e implementazione 
di decisioni pubbliche alla loro configurazione di promotori, arbitri, garanti di 
processi affidati all’interazione di una molteplicità di soggetti. Risiede 
proprio nella capacità delle amministrazioni di riposizionarsi all’interno del 
circuito decisionale, di calibrare opportunamente istanze rappresentative con 
esigenze di un coinvolgimento che si basa sul semplice principio 
partecipativo, di ambire alla sistematicità delle esperienze di partecipazione 
più che ad un ricorso sporadico ad esse, la possibilità di un buon risultato 
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della democrazia partecipativa. 
Nel nostro ordinamento un primo riferimento normativo alla 
partecipazione può essere rintracciato nella Costituzione, in particolare 
nell’art. 3.2; tale principio costituzionale si lega in particolare all’art. 1 che 
proclama l’appartenenza al popolo della sovranità, e all’art. 2 che afferma la 
centralità dei diritti della persona e il loro completamento nelle formazioni 
sociali, nonché a tutti i diritti e doveri fondamentali degli individui e delle 
formazioni sociali, contenuti nella prima parte della Costituzione: pertanto la 
partecipazione diventa, sulla base dell’art. 3 e di queste altre norme, principio 
fondamentale delle regole e delle istituzioni repubblicane. Sebbene il principio 
partecipativo sia fatto proprio dalla Costituzione, non erano prevedibili, ai 
tempi in cui essa fu scritta ed adottata, gli sviluppi successivi di tale 
principio, ragion per cui il riferimento era, in maniera inequivocabile, alla 
partecipazione attraverso i partitici politici (cfr. art. 49 Cost.), senza che fosse 
sentita l’esigenza di articolare la partecipazione stessa in ambiti diversi da 
quello politico, come ad esempio quello della pubblica amministrazione. Ciò 
non vuol dire che i dettati costituzionali siano oggi inapplicabili; è pur 
tuttavia necessaria una loro reinterpretazione alla luce dei mutati scenari, in 
modo da attribuire alle pratiche di partecipazione la pregnanza che gli 
articoli, su citati, opportunamente riletti, conferiscono loro. 
Per ciò che riguarda, invece, le fonti primarie e quelle secondarie è 
facilmente intuibile come la democrazia partecipativa abbia un particolare 
legame con l’attività normativa degli enti territoriali inferiori, ambiti 
privilegiati in cui le pratiche partecipative trovano il terreno fertile per 
svilupparsi. Quanto appena affermato non vuole sminuire la portata della 
legge statale, ma ipotizzando anche il caso della emanazione al livello centrale 
o regionale di una norma che intervenga nell’ambito delle pratiche 
partecipative, sarà poi compito degli enti locali autonomi decidere modi, 
strumenti, tempi con cui realizzare tali pratiche, potendone, di diritto, 
crearne anche di nuove. 
Ad oggi il riferimento statale per la partecipazione è il testo unico 267 
del 2000. Le forme di partecipazione previste dalla norma sono (secondo l’art.  
8): valorizzazione delle libere forme associative e promozione di organismi di 
partecipazione popolare all’amministrazione, forme di consultazione della 
popolazione, istanze, petizioni e proposte di cittadini e associazioni, 
referendum (commi 1, 3, 4); strumenti tutti correttamente estensibili ai 
cittadini europei e agli stranieri regolari (comma 5).  L’attuazione di tutte 
queste forme, partecipative in senso stretto e non, è demandata ovviamente 
agli statuti (artt. 6 e 8) per la previsione generale e ai regolamenti (art. 7). 
Come si vede, si tratta di forme tradizionali di partecipazione, sebbene siano 
indice dell’apertura della pubblica amministrazione verso i cittadini. 
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Considerate le principali fonti normative che, in maniera più o meno 
diretta, trattano il tema della partecipazione, si rende necessaria una breve 
precisazione. Le pratiche partecipative, per loro natura, sono caratterizzate 
da un alto livello di variabilità e flessibilità, che permette loro di adeguarsi 
alle circostanze e ai diversi contesti, che di volta in volta, si presentano; 
proprio per questo ambire ad una regolazione normativa, che è comunque 
necessaria ma che le disciplini in maniera precisa e puntuale, porta con sé il 
rischio di immobilizzarle in schemi rigidi e di ostacolare quegli elementi di 
creatività che ne sono la caratteristica essenziale. 
 Posto che la democrazia partecipativa si identifica nelle diverse forme 
di coinvolgimento dei cittadini nei processi di decision-making, bisogna ora 
considerarne gli elementi di potenzialità e quelli di criticità che incidono 
sull’opportunità stessa di promuovere e sostenere tali forme di 
partecipazione. 
Per comodità, si possono distinguere i vantaggi generati dall’utilizzo 
dell’approccio partecipativo in quelli concernenti i contenuti delle decisioni e 
quelli riguardanti le relazioni tra i partecipanti. 
Con riferimento al primo insieme, un processo di partecipazione che sia 
andato a buon fine è in grado di generare, innanzitutto, decisioni più 
efficienti in termini di tempi e costi: quando si promuove un processo di 
partecipazione si è in grado di stabilirne preliminarmente i costi e la durata 
(si pensi ad esempio al bilancio partecipativo, che ha una durata cadenzata in 
precisi archi di tempo). Sebbene essi richiedano risorse aggiuntive rispetto ai 
processi decisionali ordinari, soprattutto per quanto riguarda i costi che le 
amministrazioni locali devono affrontare nel promuoverli (ad esempio per le 
campagne di informazione e comunicazione, per i servizi di facilitazione e 
accompagnamento), esse possono essere tenute ragionevolmente sotto 
controllo. I processi decisionali ordinari invece, sebbene possano presentare 
dei costi minori, incontrano altre difficoltà. Può capitare infatti che la 
decisione, una volta presa, sia oggetto di una dura messa in discussione, 
soprattutto se distante dalle esigenze dei cittadini, e quindi sia necessario 
riformularla ed è evidente che, nel farlo, si abbia una dilatazione dei tempi e 
dei costi spesso incontrollabile in quanto risulta difficile riprendere il 
cammino dopo che una scelta, già adottata, si riveli impraticabile. Per ciò che 
concerne i tempi, inoltre, è da sottolineare il fatto che i processi decisionali 
ordinari possono più facilmente incepparsi, rallentare soprattutto quando 
sono in corso dei conflitti politici: di conseguenza la questione da risolvere 
può attendere mesi o anche anni prima di essere affrontata e risolta. Per 
converso i processi partecipativi sono strutturati e preliminarmente regolati e 
difficilmente possono eccedere le scadenze previste. Un ulteriore vantaggio 
potenziale di tali processi consiste nel generare decisioni più sagge le quali 
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sono il risultato di un’interazione tra tutti i possibili punti di vista e tra tutte 
le possibili soluzioni proposte dai partecipanti. Ad esempio, un progetto di 
riqualificazione di una zona residenziale elaborato tenendo conto delle 
esigenze dei residenti, dei commercianti, degli automobilisti, dei ciclisti, degli 
anziani e dei giovanissimi risulta sicuramente più “saggio” di un progetto che 
affronti lo stesso problema considerando soltanto alcune di queste esigenze, 
sacrificandone altre.  Infine processi decisionali di tipo inclusivo danno vita a 
decisioni più stabili e facili da attuare. La ragione è intuitiva: se tutti gli 
interessi sono stati effettivamente coinvolti giungendo ad una soluzione 
condivisa, nessun cittadino avrà interesse a mettere in discussione l’esito 
raggiunto che, di conseguenza, sarà pressoché stabile e non correrà il rischio 
di essere ribaltato. 
In relazione ai vantaggi che influiscono sulle relazioni tra i 
partecipanti, il riferimento obbligato è ai concetti di capitale sociale e di 
empowerment.  Si comprende come le pratiche partecipative possano andare 
nella direzione di creare e rafforzare i beni relazionali in un dato contesto, 
promuovendo legami, networks tra i cittadini, accrescendo la fiducia reciproca 
e il loro senso di interdipendenza, senza contare l’incentivo che i cittadini 
possono ricevere nel prendere nuove iniziative di partecipazione e rafforzare 
quelle esistenti. Sul versante dell’empowerment, espressione che indica quella 
situazione in cui i cittadini diventano capaci di esercitare in proprio poteri e 
responsabilità, è importante rilevare come diverse esperienze partecipative 
abbiano avuto il merito di incidere in maniera positiva proprio su 
quest’aspetto. E’ il caso di alcuni contratti di quartiere, grazie ai quali gli 
abitanti hanno dato vita ad un’agenzia permanente per lo sviluppo del loro 
quartiere o per la gestione di spazi verdi, oppure di alcuni progetti di 
riqualificazione urbana, in cui gli inquilini delle case popolari si sono 
organizzati per gestire in proprio la manutenzione degli spazi comuni. Non 
bisogna dimenticare poi quanto le pratiche di partecipazione incidano in 
maniera benefica, anche, nei confronti dei decision-maker che, come si legge 
nel Participatory Methods Toolkit71
                                                 
71. V. il volume scaricabile al seguente u.r.l.: 
, possono imparare come migliorare i loro 
servizi e prodotti ricevendo feedback diretti dagli “utenti” (i cittadini) 
includendoli nelle fasi iniziali della definizione e pianificazione. L’apertura 
alla partecipazione dei cittadini consente, infatti, a politici ed amministratori 
di dare risposte a questioni di rilevanza pubblica che, probabilmente, da soli 
non riuscirebbero a far emergere, di avere informazioni più precise e veritiere 
sulle stesse, proprio perché provenienti dalla voce stessa dei cittadini, e di co-
elaborare percorsi risolutivi efficaci i quali, proprio perché costruiti insieme ai 
diretti interessati, hanno basse probabilità di innescare conflitti.   
http://www.kbs-frb.be/uploadedFiles/KBS-
FRB/Files/EN/PUB_1540_Participatoty_toolkit_New_edition.pdf. 
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Ma vi sono anche delle domande alle quali i teorici della democrazia 
partecipativa non hanno ancora fornito una risposta esauriente e 
convincente; ad esempio un punto controverso è proprio quello dell’inclusione 
nei processi: a chi si rivolge la partecipazione? Se in linea di principio la 
democrazia partecipativa mira ad includere tutti i soggetti che possono 
risultare interessati da una data decisione, nella pratica le cose stanno in 
maniera diversa, data l’impossibilità materiale di realizzare un così ampio 
coinvolgimento e di dare per scontata la disponibilità di ogni cittadino a 
partecipare. La questione si fa poi particolarmente delicata se si considera 
l’alto rischio dell’esclusione delle fasce più deboli ai processi di partecipazione, 
ragion per cui sarebbero necessari strumenti opportuni, che possano il più 
possibile approssimare una situazione di coinvolgimento di tutti i cittadini 
interessati. 
Proviamo a rivolgerci quindi all’analisi della cd. “democrazia 
deliberativa” per verificare la possibilità di reperire delle risposte ai problemi 
causati dal tema dell’inclusione. 
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5.4. La “democrazia deliberativa” 
 
Accanto alla democrazia partecipativa, ha acquisito rilevanza, 
soprattutto presso la comunità degli scienziati politici, un’ulteriore proposta 
di “riforma” o meglio di integrazione – se non di superamento - della prassi 
rappresentativa: si tratta della democrazia deliberativa.  
Siamo di fronte ad un modello che è il frutto di un complesso dibattito, 
ormai più che decennale, che annovera voci di studiosi afferenti a differenti 
discipline (dalla filosofia, alla sociologia, fino alla scienza politica); il risultato 
è, pertanto, un corpus teorico altamente variegato e complesso, non esente, 
peraltro, da contraddizioni interne, per il quale risulta, quindi, opportuno un 
lavoro finalizzato a rintracciarne filo conduttore e linee comuni, in modo da 
giungere ad una visione concorde, sebbene non totalmente esaustiva, su ciò 
che viene inteso come democrazia deliberativa. 
Occorre, in via preliminare, operare una distinzione terminologica sulla 
parola deliberare: in inglese il verbo to deliberate ha un’accezione diversa 
rispetto all’italiano; esso indica il processo attraverso il quale si esamina una 
proposta, una questione, un progetto e se ne ponderano con attenzione i 
vantaggi e gli svantaggi prima di prendere una decisione e dopo avere 
esaminato gli argomenti favorevoli e contrari. Nella lingua italiana, per 
converso, esso denota l’atto del venire ad una determinazione, del prendere 
una decisione, spec. collegiale o comunque su questioni di una certa 
importanza; viene offuscato, quindi, l’elemento processuale inerente alla 
valutazione della questione. Pertanto quando si discorre su processi e 
pratiche deliberative bisogna rifarsi all’accezione inglese del termine in 
quanto, in tali contesti, assumono considerevole rilievo la discussione e il 
dibattito tra i partecipanti in seno al percorso che porterà alla decisione. Più 
correttamente, discussione pubblica, argomentazioni razionali e dibattiti 
costruttivi rappresentano l’asse portante di ogni processo che si configuri 
come deliberativo. 
Sebbene abbia acquisito maggiore spessore soltanto negli ultimi 
decenni, la deliberazione ha radici molto lontane nel tempo: basti pensare 
all’Atene di Pericle, in cui la discussione e la riflessione venivano considerate 
un momento essenziale nella vita di ogni cittadino, in quanto realizzavano 
l’ideale della partecipazione diretta al governo e, tramite essa, 
dell’uguaglianza; a Rousseau che, nella sua celebre distinzione tra “volontà di 
tutti” e “volontà generale” afferma come quest’ultima, essendo rivolta 
all’interesse comune non può coincidere con la somma di volontà particolari 
sino al raggiungimento di una maggioranza, ma deve risultare da una 
deliberazione svolta nelle condizioni corrette; o ancora a Mill il quale 
considera la partecipazione alla discussione pubblica un mezzo essenziale di 
 137 
accrescimento e di crescita morale, e funzionale alla creazione di una 
cittadinanza informata, virtuosa e impegnata. 
Con l’affermazione della democrazia di massa e del principio di 
rappresentanza si ha un’eclissi del tema della deliberazione pubblica, che 
sarà, tuttavia, oggetto di un forte e rinnovato interesse da parte di filosofi 
politici, sociologi e politologi a partire dalla percezione della crisi delle 
democrazie negli ultimi decenni, analizzata nell’Introduzione. 
Uno dei referenti teorici per eccellenza della democrazia deliberativa è, 
senza dubbio, Jurgen Habermas72
La democrazia deliberativa ha la prospettiva di creare uno spazio 
pubblico realmente adatto all’espressione della libertà degli individui e della 
loro diversità di interessi, in conformità a norme e procedure che portino ad 
aggregare il consenso di tutti i suoi partecipanti, ritenuti uguali in diritto e 
capaci di autogestirsi autonomamente.  
. In maniera sintetica, si può affermare che 
il fulcro del suo pensiero risieda in una concezione della democrazia 
deliberativa in grado di costruire una politica ed una società che non siano 
basate sul compromesso ma sul consenso, inteso come accordo ottenuto 
secondo i procedimenti dell’argomentazione razionale intorno a un interesse 
comune che non è legato alla particolarità degli interessi privati.  
Jurgen Habermas è soltanto una, forse la più nota, delle voci inserite 
nella riflessione sulla democrazia deliberativa. Passare in rassegna tutte le 
descrizioni teoriche al riguardo costituisce impresa impossibile che esula, 
peraltro, dai fini di questo lavoro. È però importante tenere bene a mente che 
esistono svariate modalità di considerare il fenomeno. 
Altro autorevole riferimento nel panorama teorico della deliberazione è, 
sicuramente, John Rawls73
 
. Lo studioso, considerando la democrazia 
deliberativa come una democrazia costituzionale bene ordinata, ne afferma la 
necessità, soprattutto in relazione al fatto che in mancanza di un pubblico 
informato sui problemi più urgenti, prendere decisioni politiche e sociali 
importanti è semplicemente impossibile,  auspicando che le discussioni 
pubbliche che coinvolgono i cittadini siano rese possibili dalle istituzioni e 
riconosciute come una caratteristica di base delle democrazie deliberative. 
Esse possono essere poste idealmente su un continuum ai cui due estremi 
ritroviamo versioni della democrazia deliberativa in senso debole e in senso 
forte.  
 “Per i teorici della democrazia deliberativa una decisione è legittima 
                                                 
72. Cfr. ad esempio, Storia critica dell'opinione pubblica, Bari 1974; Etica del discorso, Bari 1985; Dopo l'utopia. 
Il pensiero critico e il mondo d'oggi, Padova 1992; L'inclusione dell'Altro. Studi di teoria politica, Milano 
1998; Morale, Diritto, Politica, Milano 2001; Il futuro della natura umana. I rischi di una genetica liberale, 
Torino 2002. 
73. J. Rawls, Liberalismo politico, Milano 1994. 
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soltanto se è il frutto di un processo dialogico in cui i partecipanti 
confrontano le loro ragioni allo scopo di risolvere situazioni problematiche“74
                                                 
74. N. Bobbio, La democrazia deliberativa nella pratica, in “Stato e Mercato”, n. 73, aprile 2005, p. 78. 
. 
Il cuore della democrazia deliberativa risiede proprio nell’utilizzo del dialogo 
basato sul confronto di argomenti per giungere a decisioni condivise, aspetto 
questo che la differenzia, in particolare, dalle modalità del voto e della 
negoziazione. La votazione è la modalità tipica di contesti in cui si decide a 
maggioranza: le preferenze dei soggetti si aggregano e, successivamente, si 
contano allo scopo di stabilire qual è l’opzione quantitativamente più forte. 
In questi casi ogni individuo porta con sé le sue preferenze già definite 
rispetto ad una certa questione e il suo obiettivo consiste nel votare la 
proposta più vicina alla sua preferenza. Nel caso della negoziazione, invece, 
gli attori sulla base di preferenze date si dividono una posta in gioco. Sia nel 
voto che nella negoziazione le preferenze dei soggetti sono assunte come dato 
indipendente, non si richiede una loro giustificazione né una loro messa in 
discussione; esse si sommano nel caso del voto e sono accomodate in una 
soluzione che accontenta tutti nel caso della negoziazione. Le cose sono 
profondamente diverse nel modello deliberativo, considerando che la 
deliberazione pubblica mira a ridefinire le preferenze facendole anche mutare 
sensibilmente rispetto alla posizione iniziale. Nel processo argomentativo gli 
attori apprendono gli uni dagli altri, correggono i loro punti di vista, 
ridefiniscono i problemi, inventano nuove opzioni. In contesti di tipo 
deliberativo, in sintesi, gli attori coinvolti, sebbene possano presentarsi con 
delle preferenze e delle soluzioni precostituite rispetto alla questione in esame, 
sono incentivati, attraverso il confronto e la discussione, a giustificare la loro 
posizione, ad acquisire maggiori informazioni sul tema o problema da 
risolvere, a ricercare soluzioni nuove e condivise e al limite a modificare le 
loro preferenze originarie. Se questo è ciò che viene postulato al livello 
teorico, appare subito evidente come tale prescrizione sia difficilmente 
riscontrabile nella realtà in quanto risulta improbabile che i vari soggetti 
portatori di preferenze diverse, e a volte opposte, possano sviluppare quel 
dialogo imparziale, disinteressato e razionale, supposto dalla teoria. Ciò non 
vuol dire che tale principio si configuri come utopico, il punto cruciale sta 
piuttosto nel considerare meccanismi che, in maniera più o meno ampia, 
siano in grado di approssimarlo. Basti pensare ai casi di cosiddetta 
negoziazione integrativa (la quale si differenzia da quella distributiva, nella 
quale esiste un unico oggetto del contendere e le parti devono quindi trovare 
obbligatoriamente un compromesso) in cui la posta in gioco non è fissa, anzi 
può essere ampliata nel caso in cui le parti rinuncino a confrontarsi soltanto 
sulle loro posizioni e si concentrino invece sugli interessi che le generano. La 
posizione, infatti, è la soluzione dichiarata che una parte desidera raggiungere 
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per un determinato problema, ma ovviamente possono esistere altre soluzioni 
per quello stesso problema. 
Le principali tecniche attraverso cui possono svilupparsi pratiche di 
democrazia deliberativa: 
• Giurie di cittadini (citizen jury): l’idea della giuria di cittadini nasce nel 
1974 in un centro di ricerca americano, il Jefferson Center, grazie all’opera 
pionieristica di Ned Crosby. Da quel momento sono state condotte dallo 
stesso centro più di 30 giurie di cittadini e diverse centinaia sono state 
organizzate in altri paesi, tra cui Canada, Australia, Gran Bretagna, Spagna, 
Olanda, Svizzera, Irlanda e India. In Germania, uno strumento del tutto 
analogo, le Planungszelle proposte da Peter Dienel, è stato ampiamente 
sperimentato negli ultimi due decenni. Una citizen jury è generalmente 
composta da un gruppo di cittadini, in numero variabile dalle 10 alle 25 
unità, scelti attraverso una campionamento che tenga presente le 
caratteristiche (sesso, istruzione, età, professione, zona di residenza,ecc) della 
popolazione facente parte della comunità di riferimento, sia essa locale o 
nazionale. A essi si affianca un gruppo di esperti con il compito di fornire 
informazioni e, in alcune occasioni, anche possibili soluzioni riguardanti il 
tema in discussione. Infine è presente una platea, composta da cittadini 
interessati alla discussione, che possono intervenire alla fine del processo, 
rivolgendo domande specifiche sia ai giurati che agli esperti. Solitamente le 
tematiche discusse spaziano dal campo ambientale (politiche per la gestione 
dei rifiuti, impatto della produzione agricola di OGM) a quello energetico, dal 
settore sanitario all’istruzione nelle scuole, dalle riforme fiscali 
all’innovazione dei sistemi elettorali. L’obiettivo della giuria dei cittadini è 
quello di discutere su un determinato problema per poi rintracciarne una 
possibile soluzione; inizialmente i giurati ascoltano e pongono domande agli 
esperti da cui ricevono informazioni aggiuntive sul tema in questione in 
maniera da formarsi una propria opinione, successivamente il gruppo lavora 
sul problema ed espone le proprie conclusioni, ancora provvisorie, alla platea 
che può intervenire attivamente rivolgendo ai membri del gruppo domande 
chiarificatrici, infine avviene la stesura della relazione finale con la decisione 
dei giurati che entrerà nelle sedi istituzionali con risultati diversi a seconda 
del rapporto della giuria con la relativa amministrazione. Generalmente 
l’amministrazione di riferimento si impegna, in questi casi, a tenere nel 
massimo conto le raccomandazioni emerse dalla giuria e, a questo fine, 
sottoscrive un impegno a fornire una esplicita motivazione qualora non 
intenda conformarsi, anche parzialmente, alle raccomandazioni finali 
esplicitate dai giurati. L’intero processo si articola nell’arco di tempo di due, 
tre mesi dalla costituzione della giuria alla pubblicazione della relazione, 
tuttavia la discussione dei giurati avviene nel corso di un solo fine settimana. 
 140 
• Town Meeting: il marchio “21st Century Town Meeting” 
appartiene all’organizzazione AmericaSpeaks, con sede a Washington D.C., e 
si riferisce ad una tecnica che prevede un incontro pubblico tra cittadini che 
si sono iscritti o sono stati selezionati per partecipare. La discussione si svolge 
in gruppi, organizzati in tavoli di 10-12 persone, a ciascuno dei quali siedono 
anche un facilitatore ed un assistente, che ha il compito di trasmettere ad un 
elaboratore centrale e allo staff degli organizzatori i commenti e i tratti 
salienti del dibattito che ha luogo al tavolo. I partecipanti ricevono 
informazioni non di parte rispetto alla issue da trattare (in forma di brochure 
informative e di interventi di esperti) e possono esprimere, attraverso un 
telecomando, la loro preferenza rispetto a domande e opzioni di risposta che 
sono proiettate su di un grande schermo. Al termine dell’incontro i risultati di 
voto ed i commenti, aggregati in un report sotto forma di raccomandazioni, 
sono distribuiti ai partecipanti, ai decision-maker e alla stampa. 
L’organizzazione che detiene il marchio di questa tecnica ha organizzato più 
di 40 town meeting negli Stati Uniti. In Italia si segnala il caso Massa Carrara 
(Le vie della partecipazione, verso una legge regionale per la partecipazione dei 
cittadini), organizzato dalla Regione Toscana per permettere ai cittadini di 
partecipare alla elaborazione della prima legge regionale sulla 
partecipazione). 
• Sondaggio deliberativo (deliberative pool): questa tecnica è legata al 
nome di James Fishkin, uno degli studiosi più noti nel dibattito sulla 
democrazia deliberativa. Si tratta di una procedura che, si badi bene, non 
deve essere confusa con i tradizionali sondaggi d’opinione che secondo lo 
stesso autore consistono in “un prelievo istantaneo del parere della gente su 
argomenti che gli intervistati stessi ignorano o conoscono molto poco. Esso è 
esposto all’emotività del momento, non c’è riflessione, non c’è informazione e 
soprattutto manca il momento deliberativo”. La specificità che 
contraddistingue, invece, un deliberative poll è la doppia somministrazione 
del questionario agli intervistati. In particolare nella prima fase i cittadini, 
scelti attraverso un campionamento casuale, rispondono alle domande del 
questionario esprimendo le proprie opinioni su una data tematica. 
Successivamente il pool di cittadini, che in genere è composto da 300 - 350 
persone, viene suddiviso in piccoli gruppi e ha inizio il momento della 
discussione sul tema (che dura in genere dai 2 ai 3 giorni), a cui partecipano 
degli esperti che forniscono informazioni fino ad allora sconosciute ai cittadini 
e rispondono alle loro domande. A conclusione del lavoro, viene nuovamente 
somministrato il questionario e si misura di quanto le opinioni si siano 
spostate a seguito della discussione. Nella maggior parte dei casi il secondo 
sondaggio vede una modifica, a volte radicale, degli orientamenti, che 
dimostra come le opinioni raggiunte in seguito alla riflessione e al dialogo 
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siano profondamente diverse da quelle non informate e superficiali della 
prima fase. L’invenzione fishkiana nasce, in particolare, dal riconoscimento 
della funzione vitale che l’opinione pubblica ha nelle democrazie 
contemporanee e, nel contempo, dalla consapevolezza circa le difficoltà che i 
cittadini hanno attualmente nel formarsi un’opinione motivata sui più 
importanti problemi nella vita politica interna e internazionale. Molto spesso 
accade, infatti, che i cittadini abbiano una scarsa informazione, ad esempio, 
sui programmi dei partiti e delle coalizioni, sugli interventi che il governo 
deve operare, su altri temi rilevanti quali possono essere la riforma delle 
pensioni, della sanità e cosi via. Ciò mal si coniuga col fatto che la democrazia 
affida la scelta dei parlamentari, delle maggioranze e dei governi che ne 
derivano proprio al voto dei cittadini ed il rischio è quello che lo si dia in 
maniera superficiale, senza che effettivamente il cittadino compia la sua 
scelta in maniera competente. Altro nodo problematico riguarda la carenza di 
informazione da parte dei cittadini su temi che per la loro tecnicità non sono 
sempre oggetto di una comprensione adeguata, ma che tuttavia sono assai 
rilevanti; faccio riferimento, ad esempio, agli equilibri del bilancio dello 
Stato, alle aliquote fiscali, all’uso di prodotti geneticamente modificati, alle 
raccomandazioni provenienti dall’Unione Europea e via discorrendo. Il 
sondaggio deliberativo si pone, in questo contesto, come uno strumento per 
ottenere un miglioramento della qualità dell’opinione pubblica in quanto 
consente di aumentare la consapevolezza dei cittadini di fronte alle questioni 
pubbliche e, nel caso di questioni controverse, offre la possibilità di uscire da 
valutazioni puramente emotive e condizionate dalla propaganda, per 
discutere invece, sulle reali differenze tra le opzioni contrapposte. E’ il caso 
questo, ad esempio, delle politiche contro la criminalità, sull’immigrazione, o 
su temi istituzionali come i sistemi elettorali o la Costituzione Europea, tutte 
tematiche che richiedono una corretta informazione da parte dei cittadini per 
potersi costruire un’idea sul fenomeno che non sia solo il frutto della 
propaganda televisiva o partitica.  Non vanno, inoltre, sottovalutate le 
concrete potenzialità che i sondaggi deliberativi hanno nell’indirizzare 
l’operato della classe politica. Essi creano un’importante sinergia tra le varie 
parti del corpo sociale, e fra queste e la classe politica; di fatto i partecipanti 
ad un sondaggio deliberativo migliorano, attraverso la discussione, il proprio 
impegno e senso di efficacia politica e, punto altrettanto importante, tali 
eventi offrono indicazioni rilevanti ai rappresentanti politici, perché danno 
loro un’idea delle iniziative che i cittadini, con cognizione di causa, sarebbero 
disposti ad appoggiare. 
• Consensus Conference: nasce negli Stati Uniti come incontro 
interdisciplinare tra esperti su tematiche altamente tecniche, ma trova 
applicazione soprattutto in Danimarca, dove è organizzata, a partire dalla 
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fine degli anni ’80, dal Danish Board of Technology con l’inclusione di 
cittadini comuni. L’obiettivo è quello di avvicinare cittadini senza interessi 
specifici in gioco (lay level), politici ed esperti e di farli dialogare, grazie alle 
competenze messe a disposizione da questi ultimi, su questioni controverse 
collegate alla tecnologia e alle implicazioni dello sviluppo tecnologico. Gli 
esperti sono nominati dai cittadini stessi o scelti tra una rosa di nominativi 
proposti dal DBT. Nel corso di due fine-settimana preparatori, i cittadini (15, 
selezionati da un campione casuale di circa 2.000 individui) vengono 
informati e discutono l’issue in preparazione ai 4 giorni di conferenza vera e 
propria. È prevista la presenza di un facilitatore con competenze 
sull’argomento. Un documento conclusivo viene redatto da parte dei cittadini 
comuni che, almeno teoricamente, non sono portatori di alcun interesse 
particolare, e messo a disposizione dei politici e di chiunque sia interessato 
alla questione discussa. 
• Open Space Tecnology: si tratta di una tecnica concepita negli 
Stati Uniti da Harrison Owen alla fine degli anni ’80. Secondo l’ideatore un 
gruppo di persone (da 5 a 2.000), incontrandosi in uno spazio aperto e in spazi 
comuni più ristretti per 1-2 giorni, può affrontare la discussione di argomenti 
complessi e controversi pervenendo a soluzioni innovative e condivise in 
tempi brevi. Per tali eventi non esiste alcuna figura di mediatore-conduttore 
del processo, ma solo facilitatori di comunicazione. Il processo è volutamente 
poco strutturato - il che dovrebbe favorire l’auto-organizzazione dei gruppi di 
discussione- e nuovi argomenti possono essere proposti in qualsiasi momento. 
Esistono solo quattro regole di base volte a creare un clima informale, disteso 
e produttivo: “chiunque venga è la persona giusta”, “qualsiasi cosa accada è 
l’unica che poteva accadere”, “in qualsiasi momento si cominci, è quello 
giusto”, “quando è finita, è finita”, ed una sola legge, quella “dei piedi”, che 
prescrive, letteralmente, di andare dove sta accadendo qualcosa di 
interessante o dove si può dare un contributo, e - viceversa - di andarsene se 
non si ha nessun contributo da dare o non si sta assistendo a una discussione 
interessante. L’organizzazione delle discussioni viene in parte agevolata da 
momenti nei quali ciascun partecipante ha la possibilità di segnalare le 
proprie proposte su uno spazio apposito, esposto al centro dell’open space. Al 
termine delle sessioni viene prodotto e distribuito ai partecipanti un report 
istantaneo contenente i riassunti delle discussioni che hanno avuto luogo, e 
secondo le raccomandazioni di Owen, i partecipanti si salutano con una festa. 
 Grazie a questa breve rassegna è possibile sviluppare alcune riflessioni 
sugli strumenti attraverso cui prendono corpo le esperienze deliberative.  
Innanzitutto le tecniche presentate hanno in comune il carattere di 
essere, nella maggior parte dei casi, veri e propri esperimenti di democrazia 
deliberativa, volti a dimostrare come la deliberazione incida sul mutamento 
 143 
delle preferenze individuali (si pensi agli esiti dei questionari somministrati ex 
post nel sondaggio deliberativo), e porti alla formulazione di soluzioni 
condivise. Questo carattere sperimentale, se da un lato contribuisce in 
maniera positiva alla loro proliferazione, dall’altro comporta una loro scarsa 
considerazione nei processi di decision-making, soprattutto perché la loro 
dimensione istituzionale appare insufficiente e il loro nesso con le 
amministrazioni ancora poco organico. Affinché tali esperimenti possano 
essere effettivamente funzionali a tradurre la volontà partecipativa delle 
amministrazioni e a creare consenso, potrebbe essere utile dar loro la massima 
visibilità possibile attraverso, ad esempio, un’ampia copertura mediatica. Se 
la connessione con la dimensione decisionale istituzionale appare ancora poco 
definita, è indubbia invece la rilevanza di queste tecniche ai fini 
dell’accrescimento della competenza dei cittadini; che si tratti di un 
sondaggio deliberativo, di una consensus conference o di un open space la 
meta generale è proprio quella di supportare i cittadini nell’acquisizione o 
nella riformulazione di informazioni su temi rilevanti e di creare il desiderio di 
informarsi, questo al fine di arginare i pericoli che la disinformazione o 
conoscenze parziali possono causare. 
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5.5. Conclusioni 
 
Prendendo a prestito dalla terminologia anglosassone il termine di 
stakeholders, che si riferisce a quei portatori di interesse che nella teoria della 
Responsabilità Sociale di Impresa sono i diretti interessati alle decisioni 
dell’impresa stessa pur non essendone azionisti, ho cercato di ricostruire la 
nozione di “consenso” in relazione alla costruzione dei rigassificatori, 
evidenziando limiti e prospettive della partecipazione dei cittadini. 
In buona sostanza, il tema dell’aggregazione del consenso può essere 
trattato facendo riferimento al grado ed alla profondità della partecipazione 
dei cd. stakeholders, e quindi dei portatori di interessi: ad esempio dipendenti 
delle imprese costruttrici degli impianti e delle imprese che li gestiscono una 
volta attivi, cittadini delle zone limitrofe, associazioni ambientaliste 
interessate alla tutela della salute e del paesaggio intaccato da quelle opere. 
La partecipazione, nell’ambito delle esperienze maturate all’interno dei 
circuiti dei sistemi democratico-rappresentativi, si svolge per lo più 
nell’ambito dell’istruttoria procedimentale, secondo gli schemi tracciati dagli 
istituti di partecipazione disciplinati dalla legge 7 agosto 1990, n. 241, e 
secondo alcuni Autori, come si è visto con Crisafulli e Paladin, attraverso 
ulteriori istituti previsti dalla stessa Costituzione italiana. Tuttavia si tratta 
di una tipologia di intervento e di partecipazione dei cittadini limitata al 
momento amministrativo e quindi esecutivo, ovvero al momento indiretto 
dell’esercizio della sovranità, senza alcuna influenza sul momento realmente 
politico, di programmazione e decisione generale. 
La sfida posta dalle dottrine neo-partecipazioniste (definiremmo in 
questi termini quegli studi che si sono occupati di analizzare i limiti del 
sistema rappresentantativo) ha a che fare, invece, con l’intervento e la 
partecipazione dei cittadini interessati, e più in generale dei portatori di 
interesse ad un altro livello, quello cioè della decisione, del programma, il 
momento più genuinamente politico. 
Già da qualche anno la dottrina giuspubblicistica guarda con interesse 
alle questioni poste dalla cd. democrazia partecipativa e dalla cd. democrazia 
deliberativa: ragionando astrattamente, però, ho operato una distinzione tra i 
termini di partecipazione e di deliberazione, soprattutto per quanto riguarda la 
loro struttura teoretica: è indubbio tuttavia che in entrambi i casi la 
partecipazione dei soggetti interessati può trasformarsi in una mera 
ingegneristica del consenso, in grado di favorire decisioni già prese altrove, 
invece di suscitare una sincera adesione piuttosto che una schietta 
opposizione dei cittadini, debitamente informati. In questo senso può 
distinguersi tra una nozione di partecipazione in senso formale ed un’altra, 
intesa in modo sostanziale. 
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L’intero argomento ovviamente può dar luogo a facili fraintendimenti 
ed esasperazioni, in quanto la partecipazione, come ho cercato di spiegare, 
degenera facilmente sino a diventare strumentale e quindi formale. 
L’aggregazione del consenso e quindi la partecipazione in senso 
sostanziale dev’essere così sviluppata secondo due direttrici fondamentali: 
Anzitutto i portatori di interessi devono essere messi in grado di 
giudicare un progetto di pubblica utilità com’è un impianto di rigassificazione 
avendo bene in mente gli argomenti a favore e quelli contrari, e ricordando 
che l’approvigionamento energetico è un tema di primissimo piano in un 
periodo storico come quello in cui viviamo, condizionato dall’endemica 
scarsità di materie prime e quindi di energia. 
In secondo luogo ogni decisione deve essere presa nelle sedi istituzionali 
opportune, prevedendo una fase all’interno della quale debbano essere 
obbligatoriamente prese in considerazione le posizioni di tutti gli stakeholders 
titolati a partecipare attraverso l’iscrizione ad un registro all’uopo 
predisposto per un periodo di tempo stabilito.  
Corollari di questa impostazione sostanziale, sono invece i termini di 
sviluppo sostenibile, cittadinanza e responsabilità: infatti, secondo l’ottica di 
una partecipazione di tipo politico (e quindi non meramente amministrativa, 
né formale), l’orizzonte di crescita all’interno del quale quelle stesse decisioni 
devono essere prese dai portatori di interessi è quello dello sviluppo 
sostenibile, uno sviluppo cioè concreto ed integrale della persona umana e 
dell’ambiente in cui si trova a vivere; sviluppo possibile soltanto rivisitando 
lo statuto di cittadinanza così com’è inteso dal pensiero moderno, rivestendo 
il cittadino della responsabilità che gli è richiesta per poter veramente 
prendere parte ad un più ampio sviluppo dell’umanità. 
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